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Resumen 

La susrentabilidad es una cuesnon que ocupa la agenda polírica, económica y social de roda 
ciudad del siglo XXI, y el fenómeno de expansión urbana esrá fuerremente relacionado a ella: del 
ramaño de la ciudad depende en gran medida el impacto que esta renga en el medio ambiente, y 
la demanda de servicios básicos, infraestructura y equipamiento, así como qué medios de trans­
porte son utilizados para la movilidad urbana. Ello. en última instancia, tiene repercusión directa 
n la calidad de vida de sus habirantes. e podría pensar que el ramaño de cada ciudad guarda 

una proporción dire ra con el ramaño de su población, pero no nece ariamente es así. En Mé­
xico, la población en zona. urbanas prácticamente se ha duplicado durante los úlrimos 30 aúos, 
mientra que la extensión de las mancha urbanas ha crecido en promedio 1 O veces ( EDE OL, 
2012r. Hoy se reconoce que para una conrención urbana efecriva no basta con fijar en un plan 
los límires del crecimiento. Es necesario coordinar la planeación del rerrirorio mediante una 
eficiente gestión parricipariva y una correcra in rrumentación. Esto no solo implica una serie de 
retos para lag srión urbana. sino que también requiere un cambio de enfoque para la integración 
del ordenamiento territorial. 
Palabras clave: Conrención urbana, susrenrabilidad, ordenamiento territorial 

Abstract 

·usr,IÍnabiliry occupies rhe poli rica/, economic and social agenda of every ciry in rhe ,'(XJ cen­
rur,1', ,wd rhe phenom non of urb:111 expansion is srrongly refared. The size oF rhe ciry depcnd.
largely on che impacc ir has on rhe environmenr, rhe demand far basic services, infra crucrure
:rnd equipm m, as we/1 as meam of rransporr far urban mobiliry. \'(lhar ulcimarely ir has ;1 direcr
impacc on rhe qu,Jiry oflife ofir inhabiranrs. We mighc chink cha e che size oFeach cicy is direcrly 
proporcional ro che i1.e of irs populacion, bm rhis is noc neccssarily so. fn ['vfexico, che urb;in 
populacion has ne,irly doubled in rhe lasr chirry years. while che exrent of urban expansion has 
grown ,in a1·erage 1 O cimes. Ir i now recognized cha e far ,lll effeccive urban concainmenr, i 110c
enough ro er /imir on a growrh plan far rhis ro be crue. fr is necessary ro coordinare rhe planning
of rhe rerrirorr wirh irs efhcienr parriciparory managem nr and proper implemenrarion. This 
implie nor only ch,Jlenge far urban 1minagemenr. bur also requires a change oF.ipproach far 
rhc rcrrico1y arr,111gemenr. 

Keywords: Crban onrainmcnr. u rainabiliry, rerrirory arrangcmenr

(') El presenre artículo fue elaborado para la revi ra &pncio, ociednd y Territorio, después de un afortunado 
encuentro en 1\ lé.xi o con irginia J\.larzal, en un foro de la EPAL con el rema de ordenamiento terrirorial. 
( .. ) La e..xpan ión de las iudades 19 0-2010, ecrecaría de Desarrollo ocial, México 2012. 
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Gabriel Alejandro Mosqueira Cárcamo y Karla Paola Martínez Martínez 

En el siglo XXI la humanidad ha presenciado la con­
solidación de un largo proceso que comenzó en el s. 
XVIII con la Revolución Industrial y la migración 
masiva del campo a la ciudad y que hoy se manifiesta 
en una tendencia global hacia la urbanización. Ac­
tualmente, el 54% de la población mundial reside en 
áreas urbanas y se prevé que para 2050 la cifra llegará 
al 66% (Naciones Unidas, 2014). 

Resulta interesante observar que la urbanización ha 
aumentado más en los países en vías de desarrollo que 
en los llamados 'desarrollados'. En el periodo 1990-
1995 el crecimiento anual promedio de la población 
urbana en países de bajos y medianos ingresos fue de 
3.8%, mientras que en países de ingresos elevados fue 
de tan solo 0.1 %. Al respecto, cabe considerar que 
durante el periodo mencionado el 75% de la pobla­
ción urbana mundial vivía en países en vías de desa­
rrollo. Según el Banco Mundial (1995), la población 
urbana en países de bajos y medianos ingresos creció 
del 22% al 39% entre 1960 y 1995, y se esperaba que 
fuera mayor al 50% en 2015 1

• Este crecimiento hace 
de interés global los resultados que estos países ob­
tengan en materia de desarrollo urbano sustentable.

El fenómeno urbano ha triunfado globalmente 
como expresión social y cultural por varias razones. 
Entre ellas se encuentra el hecho de que es más fá­
cil suministrar servicios cuando las personas viven 
más concentradas en el espacio, como agua y sa­
neamiento, salud, educación, actividades sociales y 
culturales, etc. Sin embargo, a medida que las urbes 
crecen, aumenta el costo requerido para satisfacer las 
necesidades básicas de la población, y se intensifica 
la presión sobre el medio ambiente y los recursos na­
turales. A pesar de ello, la población ha crecido, su 
esperanza de vida ha aumentado y la tasa de natali­
dad es más alta que la de defunciones; por lo tanto, 
las ciudades no han dejado de crecer. 

Este hecho ha implicado, en el ámbito del urbanismo, 
el planteamiento de una reflexión respecto a qué 
modelo de ciudad resulta ser más sustentable am­
biental, económica y socialmente; la respuesta recu­
rrente es que en materia de sustentabilidad conviene 
seguir un modelo de ciudad compacta más que uno 
de ciudad "dispersa. 

En principio, una ciudad compacta ocupa menor su­
perficie territorial que una ciudad dispersa, ya que su 

l. Información del Banco Mundial citado en el texto Ciudades
competitivas

)' sustentables, del lnstiwco �exicano para la Com­
petitividad (IMCO) y por el Cenero Mano Molma, 2014. 

densidad poblacional (número de habitantes por hec­
tárea) es mayor. Ello disminuye la cantidad de suelo 
urbano necesario, de forma que el resto permanece 
disponible para usos no urbanos, como el agropecua­
rio o el forestal. El modelo de ciudad compacta tam­
bién implica algunos retos en materia de sofisticación 
y eficiencia de la infraestructura y el equipamiento, 
ya que la necesidad de dotar de servicios urbanos a un 
mayor número de personas generalmente hace nece­
sario el uso de tecno�ogías aplicadas para construir 
y operar los diversos sistemas de los que la ciudad 
depende (transporte, agua, drenaje, energía, etcéte­
ra). Sin embargo, las ciudades son ámbitos sociales y 
culturales muy complejos. Por lo tanto, en la práctica 
no es sencilla la implementación de modelos teóricos 
como el de ciudad compacta. El suelo urbano tiene 
un valor en el mercado, el cual suele aumentar en re­
lación a la ubicación, y los servicios, infraestructura y 
equipamiento disponibles, así como de acuerdo a su 
coeficiente de utilización, relacionado directamente 
con la densidad de población (a mayor coeficiente 
de utilización del suelo, mayor densidad de pobla­
ción). En realidad, todos los principios que rigen el 
modelo de ci�dad compacta contribuyen a aumentar 
el valor del suelo. Los habitantes de una ciudad pue­
den considerarse un mercado cautivo: ya que todos 
buscan conseguir la mejor ubicación posible frente 
a una oferta de suelo naturalmente limitada, el va­
lor del suelo urbano aumenta constantemente. Así, 
aquellos que no pueden competir por una ubicación 
que cuente con condiciones apropiadas suelen ubi­
carse donde el valor del suelo es asequible a sus posi­
bilidades económicas, generalmente en las periferias 
urbanas, donde no se cuenta con condiciones apro­
piadas de servicios, infraestructura y equipamiento. 

Tal situación genera que en muchas de las ciudades 
de México y América Latina, donde las brechas so­
cioeconómicas suelen ser profundas, coexistan dos 
modelos de ciudad aparentemente contrarios: el de 
ciudad compacta, que implica la densificación de las 
zonas céntricas de la ciudad y la generación de nue­
vos mercados de suelo urbano; y el de ciudad dis­
persa, que comporta la expansión de los límites de 
crecimiento de la ciudad para dar cabida a sectores 
de la población que se encuentran fuera del mercado 
de suelo urbano consolidado. 

Si en el siglo XXI se pretende realmente generar 
ciudades más sustentables, es imprescindible enten­
der mejor la relación entre los modelos de ciudad 
compacta y dispersa, que se manifiestan simultánea­
mente, y ordenar efectivamente las ciudades como 
parte de un mismo territorio. En el caso de México y 
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América Latina, ello es particularmente importante, 
dada la enorme brecha de desigualdad socioeconó­
mica que e manifie ca en fenómenos territoriales. 

En este contexto, el presente artículo pretende abordar 
dos visiones complementarias. En el primer capítulo, 
titulado "Expansión urbana: causa y consecuencia de 
problemas territoriales", se plantea el problema de la 
expan ión urbana en México, y su e trecho vínculo 
con la habitabilidad y suscentabilidad de las ciudades. 

En el segundo capítulo, "De afuera hacia adentro: 
gestión urbana desde el enfoque del ordenamien­
to territorial", se plantea la pregunta de qué puede 
lograr el ordenamiento territorial incegrado2 para 
con eguir una efectiva contención urbana, ya que el 
problema en cuestión implica al territorio en su con­
junto y el enfoque puramente urbano ha mostrado 
no ser efectivo para contenerse a sí mismo; es decir, 
parece necesitar una contraparte o complemento. 

El tercer capítulo, titulado "De adentro hacia afuera: 
la vertientes de densificar", plantea los problemas 
y oportunidades que repre enea gestionar diferentes 
ciudade dentro de una mi ma ciudad. Plantea cues­
cionamientos sobre nuevas tipologías de habitabili­
dad y su relación con la vivienda, y obre la impor­
tancia de una den ificación adecuada. 

Finalmente, en el cuarto capítulo se concluye la ne-
e idad de integrar enfoques de gestión urbana con 

enfoques de ordenamiento territorial, así como la im­
portancia de sumar. recursos y voluntades en nombre 
del territorio y de la ciudad: encendiendo al territorio 
como el má antiguo legado vinculado a las primeras 
manifestaciones culturale del hombre y a la ciudad 
como la cúspide de nuestra evolución cultural. 

l. Expansión urbana: causa y consecuencia

de problemas territoriales

En el e xto La expansión de Las ciudades 1980-201 O, 
la ecrecaría de De arrollo Social ( EDE OL) 
analizó el fenómeno de la expan ión urbana en las 
principale ciudades de México. Lo re ulcado fue­
ron alarmantes: 

La iudade mexicanas se han rran formado perma­
nentemente durante la úlrimas cinco década como 
resulrado del crecimiento poblacional y la continua 
expansión rerrirorial. La demanda de suelo para una 
diver idad de acrividades y funciones ha convertido a 

2. Por ordenamiento territorial inregrado se enriende a la uma
de lo que rradi ionalmente se ha enrendido omo ordenamiento
urbano, agropecuario y ambiental.

México en un país urbano, el 72.3% de la población 
vive en las 384 ciudades de más de 15,000 habirantes 
que integran el Sisrema Urbano acional (SU ). E 
preocupante que a nivel nacional persisre la de vincu­
lación entre el crecimiento poblacional y la expansión 
excesiva de las manchas urbanas. En términos genera­
les, la población en las zonas urbanas de México se ha 
duplicado en lo últimos treinta años, mientra que la 
extensión de las manchas urbanas ha crecido en pro­
medio l O veces. En algunas ciudade esas cifras han 
alcanzado niveles preocupante , en tanto que el área 
urbana ha tenido un incremento de 25 veces; la po­
blación ha crecido únicam nte 3.3 veces (2012, p. 8). 

La publicación compara de manera gráfica y cuan­
titativa la relación población-territorio en las prin­
cipales ciudades mexicanas., durante las ere décadas 
que abarca el periodo de 1980 a 2010 (ver Figura 
1). Fue uno de los primeros estudios relacionados 
con el cerna de la expansión urbana en México y el 
modo de aproximación empleado es particularmen­
te interesante para fines de este artículo, porque sig­
nifica una ruptura, aJ menos parcial, con la tenden­
cia centralizadora de ubicar los problema urbanos 
más relevantes en las mayores metrópolis del país: 
en cambio, establece la relación entre población y 
territorio como una medida con la que cada ciudad 
puede dimensionar la escala de sus dificultade . 

Se decidió hacer un estudio con escas características 
porque se considera que el problema de la expan ión 
urbana desmedida en México e causa y consecuen­
cia de muchos otros problemas urbanos relacionados 
con la habitabilidad y la suscencabilidad de la ciu­
dades. Además, este artículo permite visualizar los 
po ibles escenarios futuro y las implicaciones que 
tendría en la calidad de vida de los habitante urba­
nos la permanencia del actual modelo de crecimien­
to si e mantienen las tendencias regi erada : 

Daros de O U Hábitat indican que el 32.7 por cien­
to de la pobla ión urbana de los países en de arrollo 
vive en asentamientos irregulares, en condicione pre­
carias y en algunos casos de airo rie go. El crecimiento 
descontrolado y la construcción masiva de viviendas 
ha provocado una diversidad de problemas que in­
volucran una conectividad deficiente, diseño urbano 
que incentiva el u o del automóvil, prioriza al vehícu­
lo particular sobre el transporte público y la movilidad 
no motorizada, margina al ciudadano propiciando la 
pérdida de calidad de vida ... En algunos casos, la ex-

3. ompue ta por 11 zonas metropolitanas, con una población
mayor a I millón de habitante ; 22 ciudade de 500 mil a 1
millón de habitantes; 62 ciudade de 100 a 500 mil habicanres;
y 40 ciudade de 50 a 100 mil habitantes).
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Figura l. Crecimiento de la Zona Metropolitana del Valle de México en el periodo 1980 - 2010. 

Fuente: SEDESOL, 2012. pp. 12-13. 
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pansión desordenada de las ciudades se ha generado a 
partir de asentamienros informales en zonas de riesgo, 
no aptas para el desarrollo urbano, teniendo .como 
resultado la precariedad, la irregularidad )' la falta de 
equipamienro .... Este modelo de crecimiento im­
plica airo co ro económicos, sociales y ambientale 
para los tres órdenes de gobierno y para el ciudada­
no .... Esta expansión también implica la pérdida de 
zonas agrícolas, forestales, de recarga del acuífero y de 
servicio ambientales (SEDESOL, 2012, pp. 8-9). 

in embargo, como suele suceder en lo que respecta 
a problemas urbanos, la correcta identificación de 
la problemática ofrece también la oportunidad para 
su solución: 

Los vacíos inrraurbanos y las zonas que han perdido 
su vocación, representan un área de oportunidad para 
la regeneración de la vida citadina. La adecuada ubi­
cación y diversidad en la vivienda, sumadas a la asig­
nación focalizada de los subsidios y apoyos hacia los 
sectores más necesitados, aportará beneficios de tras­
cendencia social, ambiental, urbana y económica .... 
La planeación urbana, el ordenamienro territorial y 
la integración de una política urbano-habiracional 
constituyen una oportunidad para crear ciudades más 
competitivas y optimizar el uso de los recursos natu­
rales y del rerrirorio. La situación actual )' la declara­
ción del derecho a la ciudad, tema del Foro Urbano 
Mundial en Río de Janeiro 201 O, plantea la urgente 
necesidad de fortalecer la políticas urbanas para aba­
tir la de igualdad, reducir la marginación y la pobreza, 
estimular metrópolis que articulen u rentabilidad, 
de arrollo urbano y competitividad ante el cambio 
climático, con una disrribución equitativa de equipa­
mientos y el acceso a infrae rructura y servicios, par­
ticularmente para la población de menores ingresos 
( EDESOL, 2012, pp. 8-9). 

El tópico de la contención urbana, en ranro res­
puesta directa a la problemática de la expansión 
urbana, invita a reflexionar sobre la manera en que 
e han construido y habitado las ciudades latinoa­

mericana en las últimas décadas. Se trata de un 
concepto fundamental para en render el trán iro ha-
ia un modelo de ciudad más funcional y susrenra­

ble, que integre u o mixto , privilegie el transporte 
público y no motorizado, genere rede de espacio 
públi o y área verdes, cuente con infrae trucrura 
y equipamiento, fomente el tejido ocial, integre el 
e pacio e incluya a la población. 

Por ral motivo, el presente artículo reflexiona en 
romo a cómo lograr una contención urbana efecri-
a que incorpore el ordenamiento rerrirorial a una 

ge rión urbana e pecífica y diversa ba ada en hecho . 

11. De afuera hacia adentro: Gestión urbana

desde el enfoque del ordenamiento

territorial

Las políticas de ordenamiento territorial se han im­
pulsado en América Latina aproximadamente de de 
mediados del siglo XX, en el marco de condiciones 
político-económicas cambiantes. Aunque el presente 
artículo hace énfasis en su relación con el desarrollo 
urbano, es importante aclarar que no es esa su prin­
cipal finalidad o enfoque. 

El doctor Ángel Massiris Cabeza identifica cuatro 
grandes modelo de desarrollo que coexisten en 
América Latina, que han generado condiciones polí­
tico-económicas de las cuales se han derivado diver­
sas familias de políticas territoriales. 

El primero de ellos es el modelo agrominero expor­
tador, que tiene sus orígenes en la época colonial y 
continúa estando presente en cierra zonas a lo largo 
de roda la región, aunque dejó de ser el principal 
modelo de desarrollo en la década de 1930. Se ca­
racteriza por la acumulación de capital a parcir de la 
exploración de los sectores agropecuario y minero, 
cuya producción se orienta al mercado externo. En 
esre modelo, el Estado se limitaba a seguir las reglas 
del comercio internacional y a mantener la seguri­
dad nacional. La estructura productiva es dual: el 
sector exportador más avanzado está desarticulado 
del re ro de la economía, y el sector de sub isrencia 
esrá orientado a abastecer los mercados locale o de 
auroconsumo. Por lo tanto, exi ría una fuerce depen­
dencia del Estado de los ingresos generados por la 
venta de los recursos provenientes de actividades del 
agro y la minería, sujetos a los precios internaciona­
les volátiles de las materias primas. Así, se priorizaba 
la obtención de la renta por encima de los efectos o­
bre el medio ambiente y el respeto de los derechos de 
la población, en panicular de los pueblos indígena . 
Ademá , las empresas vinculadas a las actividades ex­
rracrivas concentraban riqueza y poder político, lo 
que ocasionó movimientos sociales de resistencia. 

Posteriormente, aproximadamente desde la década de 
1940, se dio paso a un modelo de industrialización 
susriruriva de importaciones (I I), que se orientó ha­
cia la acumulación de capital a partir de la actividad 
industrial orientada al mercado interno. Los Estados 
buscaron tener un rol de liderazgo en cuanto a la polí­
tica social y económica local. e aplicaron medidas de 
protección arancelaria de la industria, financiamien­
to público de inversiones, esrímulo fiscales y políti­
cas rediscriburivas en lo ocial. Se buscó el equilibrio 
entre la eficiencia económica y la solidaridad ocial. 
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Tales medidas son características del llamado 'Estado 
de bienestar'. Se mantuvo la dualidad de la estructura 
productiva, a la que se le agregó la economía informal. 
Ello implicó una explotación intensiva de recursos na­
turales, así como un rápido crecimiento demográfico, 
veloz deterioro ambiental, y crecimiento urbano acele­
rado y desordenado, lo cual a su vez dio lugar a la im­
plementación de políticas de desarrollo regional, y de 
ordenamiento urbano y ambiental (Massiris, 2015). 

Hacia mediados de la década de 1980 se adoptó 
una economía de mercado caracterizada por orien­
tarse nuevamente hacia el mercado externo, modelo 
que prevalece hasta la actualidad. Se fijaron nuevas 
reglas económicas liberales, las cuales se denominan 
'neoliberales'. Se implementaron una serie de ajustes 
estructurales (Consenso de Washington, 1989)4, así 
como una disciplina fiscal más estricta, control de 
la inflación y estímulos a la inversión extranjera. Es­
cas medidas fueron acompañadas de una reducción 
del gaseo público y del cuerpo del Estado, así como 
una reforma tributaria que aumentó los ingresos vía 
ampliación de la base tributaria. Las casas de interés y 
cipos de cambio pasaron a ser regulados por el merca­
do, y tuvo lugar una liberalización del comercio mar­
cada por las privatizaciones. Se eliminaron regulacio­
nes en el ámbito laboral, se redujeron o eliminaron 
subsidios y se flexibilizaron los controles ambientales. 
Se buscó cambiar el tipo de sociedad, de una que pro­
curaba el equilibrio entre la eficiencia económica y 
la solidaridad social, por otra donde se estimulase la 
eficiencia, la competitividad y el individualismo, y se 
privilegiase lo privado en detrimento de lo público, 
lo cual ha implicado una gran concentración de la 
riqueza, los ingresos y el poder (Sunkel, 2001). 

Massiris (2015) afirma que hacia principios del si­
glo XXI algunos países de América Latina han co­
menzado a optar por modelos de desarrollo en los 
cuales el neoliberalismo se flexibilice, y dé cabida a 
problemáticas de carácter social o medioambiental. 
Tal es el caso de Brasil, Chile, Costa Rica, El Salva­
dor, Guatemala, Nicaragua, República Dominicana 
y Uruguay. Otros países han optado por gobiernos 
más críticos del neoliberalismo, que buscan modelos 
de desarrollo alternativos, como Bolivia, Ecuador y 

4. El término, acuñado por el economista John \'v'illiamson, se
refiere al paquete de reformas que abarcaban políticas que pro­
pugnaban la estabilización macroeconómica, la liberalización
económica, la reducción del Estado, y la expansión de las fuer­
zas del mercado. Fueron promovidas por instituciones bajo la
órbita de Washington D. C como el Fondo Monetario Interna­
cional (FMI), el Banco Mundial y el Departamento del Tesoro
de los Estados Unidos.

Venezuela. Algunos otros han optado por seguir con 
un modelo neoliberal más ortodoxo, como México, 
Colombia, Honduras, Panamá, Paraguay y Perú. El 
autor enfatiza la importancia de tener presente los 
distintos modelos de desarrollo por los que ha tran­
sitado la región para comprender el contexto actual 
y las políticas de ordenamiento territorial vigentes en 
cada país, por lo que elabora un cuadro comparativo 
en el que ilustra el contexto político de 19 países la­
tinoamericanos y las etapas de desarrollo por las que 
transitaron (ver Figura 2). 

Llama la atención que, de los 19 países analizados, 
México es el único que a criterio del autor ha mante­
nido una estabilidad política ininterrumpida a lo lar­
go del siglo XX y principios del XXI, lo cual se debe a 
que desde la Revolución Mexicana no han tenido lu­
gar golpes milita.res, golpes de Estado u ocupaciones 
extranjeras. Probablemente, esto ha representado para 
el caso mexicano la oportunidad de generar un marco 
jurídico e institucional más robusto en materia de or­
denamiento territorial que en otros países de América 
Latina (ver Figura 3). Efectivamente, en México se ha 
experimentado en materia legislativa modificaciones 
a la Constitución Política y la publicación de leyes 
de población\ asentamientos humanos6

, planeación7
, 

equilibrio ecológico y protección al arnbiente8, así 
como la instalación de comisiones en ambas cámaras 
del congreso federal y en los congresos locales. Sin 
embargo, sería difícil afirmar que esca ha servido para 
alcanzar mejores resultados en cuanto a la ordenación 
del territorio, particularmente en relación al medio 
ambiente, el desarrollo regional y territorial, la go­
bernanza, el desarrollo socioeconómico y urbano, los 
conflictos de uso y destino del suelo, y la contención 
urbana. La explicación de por qué una mayor estabili­
dad política, y recursos jurídicos e institucionales más 
robustos no han sido suficientes para alcanzar mejo­
res resultados en la ordenación del territorio, posible­
mente pueda encontrarse en la falca de continuidad 
de las políticas de ordenamiento territorial. 

5. Ley General de Población, publicad� en el Diario Oficial de
la Fedemción el 7 de enero de 1974. Ultima reforma el l 9 de
mayo de 2014.

6. Ley General de Asentamientos Humanos,, publicada en
el Diario Oficial de la Feclemción en 1976. Ultima reforma 
publicada el 24de enero de 2014. 

7. Ley General de Planeación, publica_da en el Diario Ofici11l ele
!11 Fecleración el 5 de enero de 1983 Ultima reforma publicada
el 6 de mayo de 2015.

8. Ley General de Equilibrio Ecológico y Protección al Ambien­
te, publica_da en el Diario Ofici11l de la Fedemció11 el 28 de enero
de 1988. Ultima reforma publicada el 05 de noviembre de 2013.
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Contexto político 1926-2015 
PAJS 1nctusma112ac1on por sustuuc1ou de uuponac1ones {1S1) a1temat1vos 

Argentina 

Bolivia 

Brasil 

Chile 

Colombia 

Costa Rica 

Ecuador 

El Salrndor 

Guatemala 

.,. ' 
Honduras 

México 

Nicara ua 

Panamá 

Para uav 

Perú 

Uru uay 
Venezuela 

- Gobiernos militares. autoritario o bajo ocupación extranjera. 

CJ lnestabliidad política, intercambio entre gobiernos elegidos legal o ilegalmente y golpes de estado cortos. 

- Estabilidad política. Predominio de gobiernos democráticos con presencia. en algunos países, de conílictos armados Elaborado por: A. Massiris 

Figura 2. Cuadro comparativo del contexto político y modelos de desarrollo de 19 países latinoamericanos 
Fuente: Massiris, 2015. Presentación en el curso de Ordenamiento Territorial impartido por la Comisión Económica para América Latina y el Caribe CEPAL México. 

Massiris (2015) se refiere también a la presencia de 
grupos o familias de políticas territoriales en Améri­
ca Latina que, relacionados con los modelos de desa­
rrollo implementados en la región a lo largo del iglo 
XX y principios del XXI, están pre entes y coexisten 
en la actualidad. Entre ellas están la políticas de de­
sarrollo regional, que buscan resolver las disparidades 
regionales, y transformar la escrucrura de de arrollo 
territorial estableciendo polos urbanos de crecimien­
to y un desarrollo rural integrado a ellos. En países 
como Perú, México, Uruguay, Brasil y Colombia, se 
onsideró también el desarrollo integral de cuencas 

hidrográficas. En éxico, el desarrollo regional ruvo 
un fuerte impul o cuando la ecretaría de Progra­
ma ión y Pre upue ro ( PP) e hizo responsable de 
elaborar los plane nacionales de de arrollo: 

En 19 5 e creó la Comisión acional de De arrollo 
RegionaP, con el objero de regular los comités pro-

9. Publi ada en el Diario Oficial de In Federación el 2 /O I / 19-5
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morores del desarrollo socioeconómico de los estados 
(COPRODES), organismo descentralizados creados 
en 1971, presididos por los gobernadores, que tenían 
entonces cuatro años de operación, con el propósiro de 
promover y coordinar las acciones de las dependencias 
federales que actuaban en las entidades federativas, en 
congruencia con las políticas de de arrollo regional y 
nacional. Con la publicación de la LGAH (Ley Gene­
ral de Asenramienros Humanos, 1976) se modificaron 
ambas figuras, la primera se llamó ahora Comisión 

acional de Desarrollo Regional y Urbano ... Los con­
venio únicos de coordinación (C C) eran los meca­
nismos para coordinar las estrategias del PGD (Plan 
Global de Desarrollo, dentro del istema aciana! de 
Planeación, 1976) para impulsar, entre otros, la evolu­
ción armónica de las regione .... Los comités estatales 
de de arrollo rural se fusionaron con los COPRODE , 
junco con el Programa de Inversiones Públicas para el 
Desarrollo Rural (PIDER), y los CUC se transforma­
ron en los programas estatales de inversión. Unos años 
de pués, los COPRODES fueron sustituidos por los 
comités de planeación para el desarrollo o OPLA-
D (Gon.záJez García de Alba Ligia, 2009). 
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P11is 

Argenlina 

Ámbito nacional 
Polí1ica y Estra1egia Nacional de Desarrollo y Ordenamienlo Terri1orial 
(2003-2016). 

Ámbito intermedio 

Planes provinciales de OT 

Ámbito loco) 

Planes municipales e inlermunicipales 

Bolivia 

Brasil 

Colombia 

Cosla Rica 

Cuba 

Chile 

Ecuador 

El Salvador 

Gua1emala 

Honduras 

México 

icaragua 

Panamá 

Paraguay 

Perú 

Puerto Rico 

República 
Dominicana 

Uruguay 

Venezuela 

No. Reformulación de la política lerrilorial 

No 

No. Avances en fonnulnción de polflicu nacional 

Poli1ica nacional de OT. 

Plan Nacional de OT y urbanismo. 

'o 

Es1ra1egia terrilorial nacional. 

Polí1ica y Plan acional de Ordenamien10 y Desarrollo Terri1orial. 

No 
Plan Nacional de OT. 

Programa Nacional de OT y Desarrollo Urbano. 

Polilica General de OT 

Plan nacional de OT para el desarrollo urbano. 

Plan marco nacional de desarrollo y OT 

Lineamienios de política de OT. 

No 

No. En discusión Poli1ica acional 

Direclrices y programa nacional de OT. 

No. Reformulación de la polílica 1erri1orial 

Planes departamenlales de OT 

Zonificación Ecológica Econ. 

Direcl. y planes departameniales 

Planes regionales 

Esquemas y planes provinciales de OT y 
urbanos 

Programas regionales de OT (PROT) 

Planes regionales y provinci. 

Es1ra1egia y planes dep1ales. de desarrollo y 
OT 

Planes regionales 

Planes regionales 

Programas estalales 

Planes departamen1ales 

Planes regionales 

'o 

Zonificación ecológica económica (ZEE) 

No 

Planes regionales 

Es1ra1egias regionales. Direc1rices 
departamen1ales 

Planes regionales y esta1ales 

Planes municipales 

Planes direc1ores 

Planes municipales y distrilales 

Planes reguladores can1onales 

Planes municipales, parciales y especiales 

Planes reguladores comunales, intercomunales, 
me1ropolitanos. 

Planes municipales 

Planes municipales 

Planes municipales 

Planes municipales 

Programas municipales 

Planes municipales 

Planes locales y parciales 

Planes municipales 

Zonificación ecológica económica (ZEE) 

Planes municipales 

Planes municipales 

Planes locales 

Planes de ordenación urbanís. 74 

A. Massiris 

Figura 3: Cuadro comparativo de políticas, lineamientos, programas o planes de ordenamiento territorial según ámbito territorial 

Fuente: Massiris, 2014, Presentación en el curso de Ordenamiento Territorial impartido por la Comisión Económica para América Latina y el Caribe CEPAL México. 

A partir de la década de los 80, la política de desarro­
llo regional pierde importancia debido a los cambios 
estructurales asociados a la tendencia del manejo 
global y centralizado de la economía, que llevó a la 
supremacía de la política macroeconómica sobre los 
enfoques mesoeconómicos o microeconómicos, y a 
la apuesta política por el municipio como el nivel te­
rritorial más adecuado para la prestación de servicios 
y la participación social (Boisier, 1997). 

Otra familia de polícicas de descentralización vigente 
en la actualidad se caracteriza por buscar el reordena­
miento de los ámbitos territoriales de gestión a través 
de la desce.ncralización política, administrativa y fiscal. 
Su finalidad es promover el desarrollo local, y aumen­
tar la democratización, y la equidad social y territorial 
del desarrollo, para lo cual se requerían entidades loca­
les fuertes, eficientes y transparentes que garantizaran 
eficacia en la acción del Estado; una mejor asignación 
de los recursos fiscales para una óptima prestación 
de los servicios; descongestión de la administración 
pública; mayor gobernabilidad y control social; trans-

parencia en el manejo de los bienes y recursos públi­
cos; y acercar el Gobierno a los ciudadanos: 

En 1976, el gobierno federal llevó a cabo el primer 
acto de institucionalización del marco normativo en 
materia urbana y territorial mediante reformas y adi­
ciones a los artículos 27, 73 y 115 de la Constitución. 
Con el artículo 27, sustento normativo de las activida­
des de planeación, se otorgó a la nación el derecho de 
regular el aprovechamiento de los elementos naturales 
susceptible de apropiación, para conservarlos y pro­
piciar la distribución equitativa de la riqueza pública, 
desarrollar equilibradamente al país y mejorar las con­
diciones de vida de la población rural y urbana, tam­
bién se otorgaron atribuciones para imponer modali­
dades a la propiedad en función del interés público ... 
El artículo 73 facultó al poder legislativo para legislar 
sobre la concurrencia de los tres órdenes de gobierno 
en materia de asentamientos humanos y cumplir con 
lo previsto en el artículo 27. El artículo 115 fortaleció 
las atribuciones de los municipios en materia de pla­
nificación y ordenamiento territorial, además de esti­
pular las atribuciones y competencias entre ámbitos 

[ 77]



EST \ ol. 2. i\'0 4, julio - diciembre 2015, pp. 70-83 - Estudios I I Si\' 23 1 2-7597 
Uni,·ersidad Nacional de Ingeniería. Lima 

de gobierno y de señalar la faculrad de los municipios 
para adminisrrar su hacienda y hacerse cargo de los 
asuntos fiscales no reservados a la federación (Gonzá­
lez García de Alba Ligia, 2009). 

in embargo, los resultados no han sido los espe­
rados, debido a la existencia de fuerces resistencias 
de los poderes centrales a perder el control de las 
acciones regionales y locales; el dominio de las deci­
siones nacionales sobre las regionales y locales, y de 
las sectoriales sobre las territoriales; la descentraliza­
ción de funciones sin suficiente respaldo financiero; 
y la vulnerabilidad ante la corrupción en el manejo 
de los recursos financieros por parre de las entidades 
rerri toriales locales (Massiris, 2015). 

Existe una tercera familia de políticas territoriales 
que incorporan dentro de sus estrategias el concepto 
de 'neorregiones', el cual está basado en un regiona­
lismo abierto e integraciones regionales. Se basa en la 
regionalización coordinada entre gobiernos (locales, 
subnacionales y nacionales) de políticas transversa­
les (ambiental, ciencia, tecnología, ere.) y sectoriales 
(fomento productivo, pobreza, desarrollo empresa­
rial, ere.) para la formulación de regiones más com­
petitivas, que pueden llegar a ser asociativas, trans­
fronterizas, urbanas, estratégicas, ciudades-región o 
ecorregiones. Escas políticas, también llamadas sec­
toterritoriales, son una hibridación sectorial-regio­
nal, ya que promueven el desarrollo endógeno a par­
cir de las particularidades locales o regionales, pero 
desde la coordinación de los diversos sectores de go­
bierno. A este cipo de políticas territoriales se les re­
laciona con un modelo neoliberal de desarrollo (por 
el planteamiento de competencia entre regiones) 
pero que a su vez busca ser más Aexible, y dar cabida 
a problemáticas del ámbito social y medioambiental. 
Y considera al territorio como un factor clave para 
lograrlo (Comisión Económica para América Latina 
y el aribe [ EPAL], 2004; Moncayo, 2005). 

Actualmente en México la Secretaría de Desarrollo 
grario, Territorial y Urbano (SEDAT ) es respon­

sable a nivel nacional de los sectores de desarrollo 
urbano, regional, agrario y del sector vivienda, así 
como de la coordinación sectorial y el ordenamiento 
r rritorial a nivel nacional: 

La ecreraría de Desarrollo Agrario, Territorial y Ur­
bano .... dependencia del Poder Ejecurivo Federal, 
riene a su cargo ... proponer al Presidente de la Repú­
blica la polírica nacional de ordenamiento rerritorial 
de los asentamienros humanos y del desarrollo urbano 
de los centros de población, la planeación del desarro­
llo regional, urbano y agrario, la promoción y fomen­
to de la infrae rrucrura y la ivienda, así como de la 

propiedad rural, de conformidad con los objerivos y 
esrraregias del Plan Nacional de Desarrollo. (Secrera­
ría de Desarrollo Agrario Terrirorial y Urbano, Regla­
mento Interior, 2013, ap. ]) 10 

Por lo canto, el ordenamiento territorial en su con­
junto depende de cuatro secretarías federales que 
cuentan con un enfoque secto-rerritorial. Es decir, 
desde sus respectivos sectores, les corresponde coor­
dinarse para conseguir el desarrollo territorial en su 
conjunto. Esto es, la SEDATU, en coordinación con 
la SEDESOL, la Secretaría de Medio Ambiente y 
Recursos arurales (SEMARNAT ), y la Secretaría 
de Agricultura, Ganadería, Desarrollo Rural, Pesca y 
Alimentación (SAGARPA). 

Cabe resaltar que en las familias o grupos de po­
líticas territoriales implementadas a lo largo del si­
glo XX en América Latina existe una concurrencia 
de enfoques en los cuales el territorio surge como 
un elemento articulador de políticas públicas. Por 
ejemplo, el enfoque de planificación física espacial 
que predominó durante los 70, cuyo principal ins­
trumento eran los planes reguladores del uso del sue­
lo urbano, comenzó en la década de 1980 a adquirir 
un enfoque ecológico o ambiental. En 1988, con la 
Ley General del Equilibrio Ecológico y la Protección 
al Ambiente (LGGEPA), se introducen en México 
los programas de ordenamiento ecológico general, 
regional, escara! y marino. Luego, en los 90, ambos 
enfoque se conjugan. Hacia la primera década del si­
glo XXI aparecen nuevos enfoques desde la perspec­
tiva del desarrollo territorial y el desarrollo secro-re­
rritorial con énfasis económico o urbano, a escala 
nacional y regional. En 2001, en México se elaboran 
Programas Estatales de Ordenamiento Territorial, 
y se formula el Programa acional de Desarrollo 
Urbano y Ordenamiento Territorial. Se consolida 
entonces el ordenamiento territorial como una po­
lítica de Estado, y un proceso polírico-récnico-ad­
ministrarivo planificado y concertado, con el que se 
pretende configurar, a largo plazo, una organización 
del uso y la ocupación del territorio, así como orien­
tar la transformación del mismo según principios de 
planificación, y gestión integral y descentralizada; 
sosrenibilidad ecológica; cohesión y participación 
social; equilibrio del desarrollo territorial nacional; 
respeto a la diver idad cultural; y visión prospecti­
va y estratégica. Por lo tanto, el ordenamiento te­
rritorial surge como una potente herramienta para 

1 O. PubliC?do en el Diario Oficial de la Federación el 02 de abril 
de 2013. leima reforma el 31 de ocrubre de 2014. 
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impulsar el uso, ocupación y transformación de los 
territorios de manera sostenible y cohesionada. Tie­
ne como objetivo conciliar o armonizar las políticas 
y planes de desarrollo económico, conservación am­
biental y desarrollo social desde una base territorial. 
Busca racionalizar las intervenciones sobre el territo­
rio, y orientar su transformación y aprovechamiento 
sostenible a través de estrategias de uso, ocupación y 
gestión integral del territorio (Massiris, 2015). 

Al igual que el resto de América Latina, México en­
frenta los efectos territoriales de haber transitado, 
en menos de un siglo, por modelos de desarrollo 
disímiles, y haber puesto en práctica políticas terri­
toriales can diversas como las previamente mencio­
nadas. El ordenamiento territorial puede brindar la 
oportunidad de hacer coincidir en el siglo XXI las 
políticas territoriales puestas en marcha a lo largo 
del siglo XX, si se les da la dirección y continuidad 
necesaria. Sin embargo, el reto no es sencillo. En 
materia de medioambiente existen graves proble­
mas de erosión y pérdida de fertilidad de los sue­
los, deforestación y desercificación, degradación y 
alcalinización de suelos de bajo riego, subucilización 
de cierras agrícolas de buena calidad, alteración del 
funcionamiento de cuencas hídricas y pérdida de 
biodiversidad, consecuencias directa del cambio 
climático, y de la contaminación de suelos, aire y 
agua (Sunkel, 2001; CE PAL, 2002; Programa de las 
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNU­
MA), 2010). En cuanto al desarrollo territorial, 
México presenta a nivel nacional problemas de co­
hesión regional e incerregional de los sistemas ur­
bano-rurales, fragmentación, desarticulación y baja 
conectividad entre centros poblados. Por otra parte, 
la coexistencia de una excesiva concentración de 
población y recursos en las principales metrópolis 
del país, y una baja densidad poblacional en otras 
zonas hace que la gobernanza territorial se dificulte 
enormemente y que las regiones compitan entre sí 
inequitativamente, en vez de render a la comple­
mentación regional. Ello dificulta la articulación y 
coordinación de la gestión territorial, lo que favore­
ce la prevalencia de manifestaciones de interés par­
ticular sobre las de interés general, la corrupción y la 
mercantilización de recursos territoriales. 

Particularmente importantes para el tema de la con­
tención urbana son los conAiccos de uso y destino 
del suelo. Existe una pugna territorial entre usos in­
compatibles, como la minería o el uso de suelo rural, 
y la conservación del patrimonio nawral; la con­
servación de fuentes hídricas y el uso agropecuario; 
usos rurales del suelo, y usos urbanos y suburbanos. 

La presión que ejercen las centralidades urbanas en 
zonas suburbanas se transfiere e intensifica en la que 
escas ejercen sobre zonas rurales. Y, a su vez, estas 
ejercen también una fuerce presión para el cambio 
de uso de suelo sobre zonas con valor ambiental. 

Desde el enfoque del ordenamiento territorial, la 
contención urbana puede entenderse como una ma­
nera de evitar o resolver conAiccos de uso y destino 
del suelo entre cierras urbanas, suburbanas y rurales, 
y zonas con valor ambiental. Para ello cuenta, entre 
sus principales inscruinencos, con uno de los recur­
sos menos costosos para países en vías de desarrollo, 
que sin embargo no es sencillo de conseguir cuando 
se trata de fenómenos territoriales can complejos: la 
coordinación para propiciar el aprovechamiento sos­
tenible del patrimonio natural, sus ecosistemas y la 
protección del ambiente, sin comprometer la seguri­
dad hídrica y alimentaria de la población en general 
ni el modo de vida de la población rural. Además, 
para garantizar el crecimiento económico, y la sus­
rentabilidad y habitabilidad de las ciudades es indis­
pensable una coordinación secco-territorial efectiva, 
que asegure un uso eficiente, racional y sustentable 
del territorio en su conjunto. Por ello consideramos 
que la conténción urbana tiene una importancia 
central, no el rol periférico que se le asigna desde el 
enfoque de ciudad compacta. 

Anteriormente, se comentó en el texto que la con­
tención urbana puede derivar en un modelo de ciu­
dad compacta que integra usos mixtos y vivienda, 
promueve el transporte público, genera espacios 
recreativos y áreas verdes, y brinda infraestructura y 
equipamiento al mejor cosco-beneficio. Sin embar­
go, a la luz de las políticas de ordenamiento territo­
rial parece ser un asunto de mucho mayor alcance. 
La contención urbana incide directamente en la ma­
nera en que la ciudad se relaciona con el territorio 
que la circunda; el territorio que la contiene y que le 
provee de los recursos necesarios para subsistir. Im­
pacta en el metabolismo propio de cada ciudad, es 
decir, la manera en la que cada ciudad se abastece y 
maneja sus residuos. Desde la perspectiva del orde­
namiento territorial, la re ponsabilidad de gestión 
de una ciudad no termina en su límite urbano. En 
primer lugar, implica por procurar las condiciones 
territoriales apropiadas para que la ciudad perdure 
a través del tiempo, lo que se traduce en el cuidado 
del entorno medioambiental. Posteriormente, re­
quiere gestionar el territorio para la producción de 
los alimentos y recursos naturales necesarios para la 
población presente y futura, es decir, el territorio 
agropecuario. Además, se debe procurar las condi-
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ciones adecuadas de habitabilidad urbana. Esra vi­
sión es coincidente con el tiempo necesario para la 
generación de los recursos terri roriales: se necesita­
ron siglos para la formación de sistemas medioam­
bientales y décadas para la obtención de suelo fértil 
para la agriculrura, mientras que las ciudades se 
reinvenran con el paso de los años. 

Esro implica en alguna medida una manera distinta 
de concebir la ge tión urbana, que si se analiza con 
detenimiento resulta ser bastante coherente. Tradi­
cionalmente, la gestión urbana consiste en estable­
cer políticas, esrraregias, programas e insrrumenros 
desde sus centros geográficos (centros y sub-centros 
urbanos, centralidades) y funcionales (centro presta­
dores de servicios, de empleo, ere.), e inrenra conte­
ner la expansión de la ciudad a través de la densifica­
ción. Desde el enfoque del ordenamiento rerrirorial, 
la gestión urbana involucra establecer políticas, es­
rraregias, programas e insrrumenros desde su límite 
rerrirorial, y en ese conrexro la contención urbana 
surge como consecuencia de la puesta en valor de 
los elementos ambientales y agropecuarios, y del re­
rrirorio en su conjunto. En el ámbito socioeconó­
mico, el ordenamiento rerrirorial sirve de anrídoro 
a una sociedad polarizada, ya que la atención a la 
desigualdad y la exclusión social determina la pauta 
del desarrollo económico. Es un planteamiento con­
sistente con la historia del urbanismo de los siglos 
XIX y XX: las ciudades no se contienen a sí mismas. 

us políticas, estrategias, programas e instrumentos 
se idean para mej¿rar la calidad de vida de los ciu­
dadanos. Es decir que, mientras más eficientes son, 
atraen a más población, que a su vez consume más 
recursos y requiere de una mayor extensión rerriro­
rial. Las ciudades necesitan del complemento rural, 
medioambiental y rerrirorial en su conjunto para lo­
grar eficientemente su propia contención urbana y 
con ello un desarrollo sustentable. 

Es pertinente mencionar que el enfoque de gestión 
urbana desde el ordenamiento rerrirorial no puede 
prescindir de los instrumentos de gestión que actual­
mente se utilizan para el desarrollo urbano. Por el 
contrario, al buscar una apropiada contención urba­
na se vuelve indispensable conseguir una adecuada 
gestión inrraurbana del rerrirorio. 

111. De adentro hacia afuera: las vertientes de

densificar 

orno e ha comentado, con ideramos que el en­
foque del ordenamiento rerrirorial brinda aporres 
importante para la gestión urbana del territorio, 

particularmente para lograr una efectiva contención 
urbana. Sin embargo, no responde a la pregunta de 
cómo lograr una densificación adecuada. El modelo 
de ciudad compacta es una buena esrraregia en con­
diciones de escasez de suelo, y la puesta en valor de 
los elementos ambientales, agropecuarios y del re­
rrirorio en su conjunto condiciona a las ciudades a 
buscar una adecuada gestión intraurbana del rerriro­
rio. En ocasiones se ha interpretado que densificar es 
simplemente multiplicar los coeficientes de uso y uti­
lización del suelo en aras de mayor verticalidad; no 
obstante, es necesario determinar los índices de capa­
cidad infraesrrucrural, pues los volúmenes de servi­
cio de la infraestructura no pueden ser ampliados de 
forma genérica, y responder a la dinámica y voluntad 
social. También es necesario que, con una visión de 
desarrollo integral, las normas que rigen los usos del 
suelo urbano respondan a las condiciones específicas 
de la ciudad en su contexto inmediato, y permitan 
ampliar los espacios abiertos y lograr un mayor equi­
librio en el aprovechamiento del suelo urbano. 

Para las ciudade de México y América Latina, 
plantear esquemas innovadores de densificación re­
presenta la oportunidad de tran irar hacia nuevas 
formas de compartir el espacio, replantear las posibi­
lidades de acceso al suelo urbano para lograr un de-
arrollo espacial y social más equitativo. En cuan ro al 

rema de vivienda, ello significa cambiar la manera en 
la que se ha construido y habitado el espacio y, por 
lo tanto, pensar nuevas tipologías de habitabilidad. 
La densificación no puede darse a cosca de la habi­
rabil idad del espacio. i al construir ciudades com­
pactas no se busca producir viviendas compactas, 
cabe preguntarse qué tipologías de vivienda deben 
promoverse para lograr la densidad adecuada, cómo 
motivar la aceptación de las nuevas tipologías de vi­
vienda, y si se puede obtener densidades más airas, 
dependiendo de las caracrerísricas de las viviendas 
y no mediante una verticalidad forzada. Las nuevas 
tipologías de vivienda deben establecerse teniendo 
como objetivo mejorar la calidad de vida de la po­
blación, tanto al interior de la vivienda como al ex­
terior. E decir, lograr mejores superficies, mejores 
soluciones arquirecrónicas y de diseño industrial, 
mejores condiciones de habitabilidad, tanro indivi­
duales como de vida en colectividad. El modelo de 
ciudad compacta debe prever los requerimientos de 
su población en cuanto a equipamienro: social, de 
salud, educativo, de abasto, culrural y de movilidad. 
Es importante saber que si no se cuenta con el equi­
pamiento suficienre, este modelo de ciudad estará 
destinado al fracaso, ya que los habitantes tendrán 
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que desplazarse por la ciudad de un lado a otro para 
satisfacer sus necesidades, lo cual genera congestión. 

Para diagnosticar los índices de capacidad infraes­
truccural, la dinámica y voluntad social, y desarrollar 
una tipología de vivienda adecuada y normas de usos 
del suelo urbano que respondan a condiciones espe­
cíficas del contexto urbano, es indispensable identi­
ficar modalidades del suelo o zonas que compartan 
una vocación urbana en común, georreferenciarlas y 
desarrollar políticas, estrategias e instrumentos espe­
cíficos para su vocación. Si se observa al interior de 
las ciudades latinas, resulta notorio que no se traca 
de territorios homogéneos. Por el contrario, coexis­
ten diferentes ciudades dentro de una misma ciudad; 
es decir, en una misma urbe el suelo tiene diferentes 
vocaciones. Existen polígonos de una ciudad histó­
rica o ceneros de valor patrimonial, zonas urbanas 
consolidadas, zonas de reciclaje urbano, zonas urba­
nas en condiciones de mejoramiento, zonas irregu­
lares y zonas periféricas. En codas escas modalidades 
del suelo, el proyecto de crecimiento vertical o ciu­
dad compacta se presenta de diversas maneras, codas 
bajo el mismo esquema de crecimiento al interior. 

El suelo en los ceneros históricos de las ciudades ge­
neralmente se encuentra ocupado en su totalidad, 
y se presentan muchos cuescionamiencos frente al 
desarrollo de nuevas edificaciones, entre ellos, la 
puesta en riesgo de las características estéticas de 
las edificaciones patrimoniales existentes y la ima­
gen urbana del conjunto. Sin embargo, se ha lo­
grado realizar proyectos que respetan las tipologías 
arquitectónicas de los centros históricos y ofrecen 
soluciones urbano-arquitectónicas funcionales sin 
alterar la imagen urbana, cuidando el valor patrimo­
nial. Los proyectos de densificación en los polígonos 
históricos deben ser tratados con particular cuidado, 
comando en cuenta a codos los actores sociales que 
residen en estos cuadros, ya que la intervención de 
capital y el mejoramiento de la imagen urbana gene­
ra nuevas dinámicas, canto sociales como económi­
cas, que pueden fácilmente dar lugar al fenómeno 
de 'gentrificación': el encarecimiento del suelo y la 
consecuente expulsión de los pobladores con menos 
recursos a otras áreas de la ciudad. Escas interven­
ciones resultan ser muy atractivas para la población 
joven económicamente activa y para usuarios extran­
jeros, a quienes su dinámica laboral y vida personal 
les permite vivir en barrios céntricos, donde hay di­
versas opciones de movilidad y no dependen de un 
auto privado; del mismo modo, la vida nocturna, 
los atractivos culturales y comerciales que ofrecen los 
barrios históricos son un atractivo para habitarlos. 

Esca estrategia ha servido para revitalizar los barrios 
históricos, y añadir a la vocación de comercio y ser­
vicios la de vivienda, lo que permite a cales lugares 
'estar vivos' de día y de noche. 

En zonas consolidadas dentro de las ciudades, la nor­
macividad urbana juega un papel importante en el 
desarrollo de la ciudad compacta, pues debe ajustarse 
los coeficientes de ocupación del suelo (COS) y de 
utilización de suelo (CUS). En escas zonas es posible 
encontrar terrenos baldíos y subucilizados que bien 
podrían ser densificados, de acuerdo a experiencias 
latinoamericanas. Así, canco en Colombia como en 
Brasil, se han utilizado recursos jurídicos como la de­
claratoria de desarrollo, la construcción prioritaria y 
las zonas especiales de interés social para implementar 
instrumentos de utilización de suelo incraurbano. 

Un aspecto importante para la densificación en áreas 
consolidadas es la infraestructura urbana con la que 
se cuenca, es decir, canto COS como CUS están con­
dicionados por la suficiencia de la red hidráulica, de 
drenaje, eléctrica, y de transporte y vialidades con las 
que se cuenta para servir a la población. Del mismo 
modo, el espacio público y las áreas de convivencia 
tienen un valqr importante para el desarrollo de estos 
proyectos. En el caso de las redes de agua, alcantari­
llado y electricidad, el empleo de nuevas tecnologías 
aplicables a la vida cotidiana que permiten reciclar el 
agua, así como aprovechar las energías solar y eólica 
es cada vez más común. En cuanto al transporte y la 
estructura vial, su desarrollo debe ir de la mano con 
la planeación urbana, para poder generar sistemas de 
transporte sustentable, con rucas troncales y sistemas 
alimentadores que permitan a los usuarios desplazar­
se por la ciudad eficientemente. 

Las zonas de reciclaje urbano y las zonas de mejo­
ramiento son un escenario interesante para las pro­
puestas de soluciones habicacionales e implementa­
ción del modelo de ciudad compacta. En el caso de 
las zonas de reciclaje, los edificios que originalmente 
eran empleados como bodegas, equipamientos, etc. 
se prestan para plantear nuevas tipologías de vi­
vienda; del mismo modo, se puede reciclar espacios 
públicos: plantear parques lineales, plazas públicas, 
jardines urbanos, pasajes comerciales, entre otras 
soluciones. El diseño urbano es una herramienta 
importante para intervenir escas zonas de la ciudad, 
intervención que debe acompañarse de una norma­
cividad urbana que plantee polígonos de proyectos 
especiales, y generadores de cambios positivos so­
ciales y territoriales. En las zonas de mejoramiento, 
que generalmente se encuentran en momentos de 
maduración de su desarrollo urbano y consolidación 
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barrial, esca es una buena etapa para la densificación, 
ya que e presta a la planeación anticipada de los 
equipamientos, corredores comerciale , servicio y 
vivienda por lo que es importante considerarlos y 
diseñarlos para codos los secrore poblacionales. 

e denomina 'zonas irregulares' a aquellas cuya si­
tuación jurídica y de tenencia de lé1• tierra no está 
debidamente resuelta, ya que el proce o de ocupa­
ción del territorio se dio de manera irregular y no 
planificada. En estos casos, la situación jurídica de 
la tierra e vuelve un impedimento para acceder a 
los programas públicos y a los sectores formales del 
mercado, a la vez que dificulta la adecuada recauda­
ción de impuestos y el acceso a los derechos que es­
ros generan. En México existe un importante sector 
de la población que se encuentra en esta situación, 
por lo que es fundamental promover la eguridad en 
la tenencia de la tierra. 

La zonas periféricas on de particular interés al 
abordar la gestión urbana desde la perspectiva del 
ordenamiento territorial, ya que lejos de ser zonas 
suburbana que aspiran a la consolidación existente 
en las zonas urbanas centrales, son la zona de transi­
ción o buffer entre el territorio urbano, y el territorio 
agropecuario o medioambiental. Esca condición las 
hace particularmente dignas de atención si e erara 
de implementar un modelo de ciudad compacta, ya 
que va a er precisamente e ra vocación del territorio 
la que restrinja la incorporación de suelo urbano, ge­
nere condicione de escasez de suelo y permita, por 
lo canto, la densificación. En este enrido, es nece­
sario incorporar nuevas tipologías de uso y destino 
del suelo, ya que en tanto territorio de eran ición, es 
natural que presente e quema de producción semi 
agrícola, no siempre consideradas en la normarivi­
dad urbana más tradicional. También requiere de 
nuevas tipologías de vivienda, de equipamientos y 
servicios urbano , ya que la población que ahí ha­
bita, que es respon able de la contención urbana de 
la ciudad, necesita resolver sus sarisfacrores ociales, 
que no serán los mismos y no pueden ser atendidos 
d I mi mo modo que los de la población genuina­
mente urbana. 

E preci amente la incorporación de e quema in­
no ador de utilización del uelo y de modelo ur­
banos surgidos de u condición territorial e pecífi-
a lo que ha permitido a paí e in una población 

ma ormenre urbana, como hina, er una potencia 
de desarrollo. Encender la condicione territoriales 

p ífi a , umar recur o y olunrade en e a di-
rec ión p rmirirá obtener inrere anee re ulrado en 

éxi o América Latina del iglo XXI. 

IV. Conclusiones

La necesidad de integrar los enfoque de gestión ur­
bana -encendida como el correcto aprovechamiento 
de los recur os rerriroriale de las ciudades- y los del 
ordenamiento territorial -caracterizados por la aten­
ción integral del territorio- es una necesidad impos­
tergable para el siglo XXI. 

La contención urbana, relacionada profundamen­
te con el modelo de ciudad compacta, es un con­
cepto fundamental para encender el tránsito hacia 
un modelo de ciudad más funcional y sustentable. 
Para una correcta gestión urbana, e fundamental 
crecer en el interior: integrar uso mixto y vivien­
da, privilegiar el transporte público y no motori­
zado, generar rede de e pacios públicos y áreas 
verdes, dorar de infraestructura y equipamiento al 
mejor cosco-beneficio, y fomentar el tejido social. 
Para ello, es imprescindible atender al territorio 
-urbano, suburbano, rural y con valor ambiental­
inregralmente y promover el aprovechamiento ar­
mónico de los diversos recursos territoriales.

Adicionalmente, el concepto de contención urbana 
invita también a reflexionar sobre la manera en la 
que se han construido y habitado las ciudades lati­
noamericanas en las últimas décadas. Al igual que el 
resto de América Latina, México enfrenta lo efectos 
rerriroriale , político y ociales de haber transitado, 
en menos de un siglo, por modelos de desarrollo disí­
miles, y haber puesto en práctica política territoria­
les diversas y en ocasiones contradictorias. La expan­
sión desenfrenada que han sufrido sus ciudades en 
las tres últimas décadas e un claro ejemplo de ello. 
Sin embargo, entre las familias o grupos de políticas 
territoriales implementadas a lo largo del iglo XX 
en México y América Latina existe una concurrencia 
de enfoques: el territorio urge como un elemento 
articulador de políticas públicas. Por lo canco, el or­
denamiento territorial puede brindar la oportunidad 
de hacer coincidir en el siglo XXI las políticas territo­
riales puestas en marcha a lo largo del siglo XX, si se 
le da la dirección y continuidad necesaria . 

Desde el enfoque del ordenamiento territorial, la 
contención urbana puede entender e como un asun­
to que pretende evitar o resolver conflictos de uso 
y destino del suelo entre tierras urbanas, uburba­
na , rurales y zonas con valor ambiental. Para ello 
cuenca entre sus principales instrumentos con uno 
de los recur o más accesible para paí es en vías de 
de arrollo (ya que no depende principalmente de los 
recursos económicos, sino de la voluntad entre las 
parre): la coordinación ecto-rerritorial. 
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Para prop1c1ar el aprovechamiento sostenible del 
patrimonio natural, la conservación de los eco­
sistemas y la protección del medioambiente sin 
comprometer la seguridad hídrica y alimentaria de 
la población en general ni el modo de vida de la 
población rural, y para garantizar el crecimiento 
económico, la suscentabilidad y habitabilidad de 
las ciudades, es indispensable una coordinación 
secto-territorial efectiva que logre hacer un uso efi­
ciente, racional y sustentable del territorio en su 
conjunto. Por ello consideramos que la contención 
urbana tiene una importancia central en el enfoque 
del ordenamiento territorial. 

A la luz de las políticas de ordenamiento territorial, la 
contención urbana incide directamente en la manera 
en que la ciudad se relaciona con el territorio que la 
circunda; el territorio que la contiene y que la provee 
de los recursos necesarios para subsistir. Tiene efec­
tos sobre el metabolismo propio de cada ciudad, es 
decir, la manera en la que cada ciudad se abastece de 
recursos y también la manera en la que maneja sus 
residuos. Desde la perspectiva del ordenamiento te­
rritorial, la responsabilidad de gestión de una ciudad 
no termina en su límite urbano, sino que implica 
procurar las condiciones territoriales apropiadas para 
que la ciudad perdure a través del tiempo, mediante 
el cuidado del medioambiente; gestionar el territorio 
para la producción de los alimentos y otros recursos 
naturales necesarios para la población presente y futu­
ra, mediante la atención al territorio agropecuario; y

procurar las condiciones adecuadas de habitabilidad 
urbana mediante la gestión del territorio incraurbano. 

Esto implica, en alguna medida, una manera dis­
tinta de concebir la gestión urbana. Desde el enfo­
que del ordenamiento territorial, la gestión urbana 
debe establecer políticas, estrategias, programas e 
instrumentos desde su límite territorial, y la con­
tención urbana surge como consecuencia de la 
puesta en valor de los elementos ambientales, agro­
pecuarios y del territorio en su conjunto. También 
sirve de antídoto a una sociedad polarizada, ya que 
la atención a la desigualdad y la exclusión social 
(geográficamente localizada en las periferias urba­
nas) marcan la pauta del desarrollo económico. Es 
un planteamiento consistente con la historia del ur­
banismo de los siglos XIX y XX: las ciudades no se 
contienen a sí mismas, necesitan del complemento 
rural, medioambiental y territorial en su conjun­
to para lograr eficientemente su propia contención 
urbana y con ello un desarrollo sustentable. 

Sin embargo, el ordenamiento territorial no responde 
a la pregunta de cómo lograr una densificación adecua-

da. El modelo de ciudad compacta es una buena estra­
tegia en condiciones de escasez de suelo, y la puesta 
en valor de los elementos ambientales, agropecuarios y
del territorio en su conjunto condiciona a las ciudades 
a buscar una adecuada gestión intraurbana del territo­
rio. Para lograrlo, es necesario que la gestión urbana 
desarrolle herramientas normativas más sofisticadas 
que permitan responder a las condiciones específicas 
de la ciudad en su contexto inmediato, diagnosticar 
los índices de capacidad infraescruccural, y desarrollar 
tipología de vivienda más adecuada a la dinámica po­
blacional y la voluntad social de la actualidad. 

Para ello es indispensable identificar modalidades 
del suelo o zonas que compartan una vocación ur­
bana en común, georreferenciarlas y desarrollar po­
líticas, estrategias e instrumentos específicos para su 
vocación, como los ceneros de valor patrimonial, las 
zonas urbanas consolidadas, las zonas urbanas en 
condiciones de mejoramiento, las zonas de reciclaje, 
las zonas irregulares, las zonas ecológicas y, en algu­
nos casos, las zonas de producción semi-agrícola. 

Si la tendencia a la urbanización continúa en México 
y América Latina, continuaremos viviendo en ciu­
dades por muchos siglos más. Ello vuelve indispen­
sable encender mejor la relación siempre cambiante 
con lo que para muchos representan las ciudades, es 
decir, la cúspide de nuestra evolución cultural, y lo 
que para otros representa el más antiguo de nuestros 
legados, el territorio. Plantear esquemas innovado­
res de contención urbana y densificación representa 
la oportunidad de transitar hacia nuevas formas de 
compartir el espacio, replantear las posibilidades de 
acceso al suelo urbano para lograr un desarrollo es­
pacial y social más equitativo. 
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