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vIntroducción

INtroDuCCIóN

El trabajo Planificación de Ciudades Sostenibles: Informe Global sobre Asentamientos Humanos 2009 evalúa la 
efectividad de la planificación urbana como herramienta para tratar los desafíos sin precedentes a los que se enfrentan 
las ciudades del siglo 21 y para mejorar la urbanización sostenible.

En la actualidad, se entiende que en muchas partes del mundo, los sistemas de planificación urbana han cambiado 
muy poco, y han creado a menudo más problemas urbanos en vez de funcionar como herramientas para la mejora 
humana y ambiental.

Por ello, el argumento central del Informe Global es que hay que cambiar los enfoques utilizados actualmente en 
gran parte del mundo para hacer la planificación y que es necesario encontrar un nuevo papel para la planificación 
urbana en el desarrollo urbano sostenible.

El Informe Global defiende que la planificación urbana del futuro debe entender plenamente los factores que 
configuran las ciudades del siglo 21, incluyendo los siguientes:

• Los desafíos ambientales del cambio climático y la excesiva dependencia de las ciudades en vehículos movidos 
por combustible fósil;

• Los desafíos demográficos de una urbanización acelerada, el rápido crecimiento de ciudades pequeñas y media-
nas y el aumento de la población joven en naciones en vías de desarrollo, que contrasta con lo que ocurre en 
los países desarrollados donde los desafíos son el encogimiento de las ciudades, el envejecimiento de la pobla-
ción y la creciente multiculturalidad observada en las ciudades;

• Los desafíos económicos de un crecimiento futuro incierto y las dudas fundamentales engendradas por la actual 
crisis financiera global sobre los enfoques liderados por el mercado, así como la creciente informalidad de las 
actividades urbanas;

• Los crecientes desafíos socio-espaciales, en especial las desigualdades sociales y espaciales, el crecimiento ur-
bano descontrolado y una periurbanización no planificada;

• Los desafíos y oportunidades de una democratización cada vez mayor en la toma de decisión así como más con-
cientización del ciudadano medio sobre los derechos sociales y económicos.

Una conclusión importante del Informe Global es que aunque la planificación urbana ha cambiado relativamente poco 
en la mayoría de los países desde su aparición hace unos 100 años, varios países han adoptado algunos enfoques innovadores 
en décadas recientes que incluyen la planificación espacial estratégica, el uso de la planificación espacial para integrar las 
funciones del sector público, nueva regularización y medidas de gestión del suelo, procesos participativos y alianzas en el 
ámbito de barrios, así como la planificación para formatos espaciales nuevos y más sostenibles, tales como ciudades compac-
tas y un nuevo urbanismo. Sin embargo, viejas formas de planificación maestra persisten en muchos países en desarrollo. 
El problema más evidente de este tipo de enfoque es su fracaso al abrigar las formas de vida de la mayoría de los habitantes 
de ciudades que crecen muy rápidamente y que son, en su mayoría, pobres e informales. Además, estas antiguas formas de 
planificación urbanística han contribuido a menudo y de forma directa a la marginalización social y espacial.

Entre los muchos mensajes clave que se desprenden del Informe Global, todos con la intención de contribuir a encon-
trar un nuevo papel para la planificación urbana en el desarrollo urbano sostenible, un recado importante es que los gobier-
nos deben asumir un papel cada vez más central en el plano municipal para poder llevar a cabo iniciativas de desarrollo y 
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asegurar que se atiendan las necesidades básicas. En gran medida, esto es el resultado de la actual crisis económica global 
que ha expuesto los límites del sector privado, en términos de su resistencia y crecimiento futuro, así como la capacidad 
del “mercado” para resolver la mayor parte de los problemas urbanos. Queda claro que la planificación urbana desempeña 
un importante papel al ayudar a los gobiernos a enfrentar los retos urbanos del siglo 21.

A medida que el mundo se vuelve más urbano en términos numéricos, es importante que los gobiernos acepten la ur-
banización como un fenómeno positivo y un medio eficaz para mejorar el acceso a los servicios, así como las oportunidades 
socio-económicas. Si el objetivo es conseguir que la planificación urbana desempeñe un papel más eficaz como consecuencia 
de esta orientación para políticas, los países tienen que desarrollar estrategias urbanas completas en el ámbito nacional. 

En relación a la reconfiguración de los sistemas de planificación, el mensaje del Informe Global es que hay que prestar 
atención especial a la identificación de oportunidades basadas en la subversión y corrupción de instituciones y procesos 
de planificación, y a los factores que puedan llevar a estas consecuencias. En especial, la planificación urbana necesita 
institucionalizarse de tal forma que le permita tener un papel en la creación de la inversión urbana y en las oportunidades 
de sustento a través de procesos dedicados y de colaboración, así como en la coordinación de dimensiones espaciales de 
las políticas del sector público e inversiones.

Para garantizar que la participación sea significativa, socialmente inclusiva y que contribuya a mejorar la planificación 
urbana, hay que cumplir una serie de condiciones mínimas, entre las que se encuentran: un sistema político que permita 
y fomente la participación activa de los ciudadanos; una base legal para la política y planificación locales que especifique 
cómo los resultados de los procesos participativos van a influir en la preparación del plan y en la toma de decisión; y meca-
nismos para que grupos socialmente marginados puedan expresarse tanto en una política representativa como en procesos 
de planificación participativos.

El Informe Global identifica varias tendencias prometedoras para acortar la distancia entre las agendas verde y marrón 
entre las que se encuentran: 

• El desarrollo de modelos energéticos sostenibles para reducir la dependencia de las ciudades en fuentes de 
energía no renovables;

• La mejora de la eco-eficiencia para permitir el uso de residuos con el objetivo de atender la demanda urbana de 
energía y materiales;

• El desarrollo de un sistema de transporte sostenible para reducir los impactos ambientales adversos que resul-
tan de la dependencia de vehículos que utilizan combustible fósil; 

• El desarrollo de “ciudades sin barrios precarios”, tratando así el urgente desafío de la falta de acceso a agua po-
table y saneamiento, así como la vulnerabilidad ante los peligros naturales.

El informe recomienda un proceso de tres pasos para responder de manera eficaz a la informalidad urbana: primero, 
reconocer el papel positivo desempeñado por la urbanización urbana informal; segundo, adoptar revisiones de políticas, 
leyes y regulaciones para facilitar operaciones del sector informal; y tercero, fortalecer la legitimidad de los sistemas de 
planificación y regulación. Hay dos aspectos especialmente importantes en este proceso: incorporar alternativas al desalojo 
forzoso de los habitantes de barrios precarios y emprendedores informales, como por ejemplo la regularización y la mejora 
de áreas desarrolladas informalmente; y el uso estratégico de herramientas de planificación como la construcción de una 
infraestructura en red, la urbanización guiada del suelo y el reajuste del uso del suelo.

 Los planes espaciales estratégicos vinculados al desarrollo de la infraestructura pueden promover formas más 
compactas de expansión urbana enfocada hacia el transporte público. En este contexto, es esencial conectar grandes pro-
yectos de inversión en infraestructuras y mega-proyectos con la planificación estratégica. Un plan de infraestructura es un 
elemento esencial de tales planes espaciales estratégicos. Entre los más importantes y prioritarios están los que unen el 
sistema de transporte y el uso del suelo, mientras que otras formas de infraestructura, incluyendo infraestructura de red de 
agua y saneamiento, pueden llevarse a cabo a continuación.

La mayoría de los sistemas de planificación urbana no cuentan con el monitoreo y evaluación como parte integrante 
de sus operaciones. El Informe Global sugiere que dichos sistemas incorporen estos componentes como características 
permanentes junto con indicadores claros alineados con los objetivos, metas y políticas del plan. Además, los planes urba-



viiIntroducción

nos deben expresar abiertamente y de forma clara su filosofía, sus estrategias y procesos de monitoreo y evaluación. Los 
resultados e impactos de muchos planes de gran envergadura son difíciles de evaluar por la gran cantidad de influencias y 
factores que ocurre en las ciudades a lo largo del tiempo. Es por esta razón que tiene más sentido concentrarse en planes 
bien delimitados, planes de subdivisión y para barrios, puesto que tienen una escala menor y son más conducentes al 
monitoreo y a la evaluación.

El Informe Global trae como mensaje final la necesidad de actualizar los planes de estudio de muchas facultades de 
urbanismo. Este es el caso específico de muchos países en desarrollo y en transición donde sus planes de estudio no se 
han revisado y no pueden hacer frente a los desafíos y problemas actuales. Las facultades de urbanismo deben incorporar 
ideas innovadoras de planificación incluyendo la capacidad de involucrarse en planificación, negociación y comunicación 
participativas, entendiendo las consecuencias de la rápida urbanización y de la informalidad urbana y la habilidad de incluir 
consideraciones relacionadas con el cambio climático en las cuestiones de planificación. Además, hay que reconocer que 
la planificación no tiene un “valor neutral”, por lo que la enseñanza de planificación urbana tiene que incluir educación 
sobre ética, la promoción de la igualdad social y los derechos socio-económicos del ciudadano, así como la sostenibilidad.

El Informe Global se publica en un momento de gran interés internacional por el renacimiento de la planificación 
urbanística dentro del contexto de la urbanización sostenible. Creo que el informe no sólo aumentará la concientización del 
papel de la planificación urbana en el esfuerzo por conseguir ciudades sostenibles, sino que también ofrecerá orientación 
para la reforma de esta herramienta tan importante.

Anna Kajumulo Tibaijuka
Subsecretaria General y Directora Ejecutiva del  

Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos  
(ONU-Habitat)
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Aunque la planificación urbana haya cambiado relativa-
mente poco en la mayoría de los países desde su aparición 
hace unos cien años, muchos países han adoptado algunos 
enfoques innovadores en décadas recientes que incluyen 
la planificación espacial estratégica, el uso de la planifica-
ción espacial para integrar las funciones del sector público 
e inyectar una dimensión territorial; nueva regularización 
y medidas de gestión del suelo, procesos participativos y 
alianzas en el ámbito de los barrios; nuevas formas de pla-
nificación maestra de abajo hacia arriba y orientadas hacia 
la justicia social y una planificación con el objetivo de pro-
ducir nuevos formatos espaciales como ciudades compactas 
y un nuevo urbanismo.

Sin embargo, viejas formas de planificación maestra 
persisten en muchos países en desarrollo. El problema más 
evidente de este tipo de enfoque es su fracaso al abrigar las 
formas de vida de la mayoría de los habitantes de ciudades 
que crecen muy rápidamente y que son, en su mayoría, 
pobres e informales. Además, estas antiguas formas de pla-
nificación urbanística han contribuido a menudo y de forma 
directa a la marginalización social y espacial. En muchas 
partes del mundo, los sistemas de planificación urbanística 
no están aún equipados para tratar este y otros retos urba-
nos del siglo 21 y por ello hay que reformarlos. Los prin-
cipales factores que configuran las ciudades del siglo 21 y 
que la ordenación urbanística del futuro tiene que resolver 
son los siguientes: En primer lugar, los desafíos medioam-
bientales del cambio climático y la excesiva dependencia 
de las ciudades en vehículos movidos por combustible fósil; 
en segundo lugar, los desafíos demográficos de una urbani-
zación acelerada, el encogimiento de las ciudades, el enve-
jecimiento de la población y la creciente multiculturalidad 
de las ciudades; en tercer lugar, los desafíos económicos de 
un crecimiento futuro incierto y las dudas fundamentales 
engendradas por la actual crisis financiera global sobre los 
enfoques liderados por el mercado, así como la creciente 
informalidad de las actividades urbanas; en cuarto lugar, 
los crecientes desafíos socio-espaciales, en especial las 
desigualdades sociales y espaciales, el crecimiento urbano 
descontrolado, la periurbanización no planeada y la escala 

espacial cada vez mayor de las ciudades; en quinto lugar, 
los desafíos institucionales relacionados con la gobernabili-
dad y el cambio del papel desempeñado por los gobiernos 
locales.

A continuación, se sugieren algunas orientaciones para 
políticas a modo de contribución a la reforma de los siste-
mas de planificación urbana. Estas orientaciones se dividen 
en dos grupos, el primero con orientaciones más amplias y 
el segundo con ideas más específicas.

Orientaciones de políticas amplias
Los gobiernos, tanto en el plano central como local, 
deben asumir un papel cada vez más importante en las 
ciudades para llevar a cabo iniciativas de desarrollo y 
garantizar que se atiendan las necesidades básicas. Este 
punto se está reconociendo cada vez más y es en gran me-
dida un resultado de la actual crisis económica global que 
ha expuesto los límites del sector privado en términos de su 
resistencia y su crecimiento futuro, así como la capacidad 
del “mercado” de resolver la mayor parte de los proble-
mas urbanos. La planificación urbana desempeña un papel 
importante al ayudar a los gobiernos y  la sociedad civil a 
enfrentar los retos urbanos del siglo 21. Sin embargo, en 
muchos lugares del mundo, los sistemas de planificación 
urbana no están preparados para tratar estos desafíos y por 
lo tanto es necesario reformarlos.

Los sistemas de planificación urbana reformados deben 
tratar por completo y de forma inequívoca los diversos 
retos urbanos importantes que están surgiendo en la 
actualidad, en especial los relacionados con el cambio 
climático, la rápida urbanización, la pobreza, la infor-
malidad y la seguridad. Los sistemas de planificación 
urbana reformados deben estar configurados por y tienen 
que ser capaces de responder a los contextos de los cuales 
surgen, puesto que no existe un único sistema o enfoque 

MenSAjeS CLAVe: LA ConStruCCión 
de un nueVo pApeL pArA LA  
pLAnifiCACión urbAnA
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de ordenación urbanística que pueda aplicarse en todas las 
partes del mundo. En los países en desarrollo, en especial 
en África y Asia, la planificación urbana debe dar prioridad 
a asuntos interrelacionados como la rápida urbanización, la 
pobreza urbana, la informalidad, los barrios precarios y el 
acceso a los servicios básicos. En cambio en los países desa-
rrollados, los de transición y en varios países en desarrollo, 
la planificación urbana tendrá que desempeñar un papel 
vital para tratar las causas e impactos del cambio climático 
y garantizar la urbanización sostenible. En muchas otras re-
giones del mundo, tanto desarrolladas como en desarrollo, 
la planificación urbana debe tener un papel esencial en la 
mejora de la seguridad urbana al tratar asuntos relacionados 
con la preparación ante desastres, la reconstrucción y reha-
bilitación después de desastres y conflictos y la criminalidad 
y violencia urbanas.

Una condición previa especialmente importante para el 
éxito de los sistemas de planificación urbana es que los 
países deben elaborar una perspectiva nacional sobre el 
papel de las áreas urbanas y los desafíos de la urbani-
zación articulados en alguna forma de política urbana 
nacional. Esta idea no es ninguna novedad, pero con la 
evolución del mundo hacia una situación donde las pobla-
ciones urbanas dominarán en términos numéricos, es más 
importante que nunca que los gobiernos acepten que la 
urbanización puede ser un fenómeno positivo y una condi-
ción previa para mejorar el acceso a servicios, a oportuni-
dades socio-económicas y a una mejor calidad de vida. En 
este contexto, una planificación urbana reformada tendrá 
que prestar mucha más atención a las ciudades pequeñas y 
medianas, en especial en los países en desarrollo donde la 
planificación se centra a menudo en las grandes ciudades. 
Los países también tendrán que integrar varios aspectos del 
cambio demográfico en sus políticas de ordenación urba-
nística, en especial el gran aumento de la población joven 
observado en muchos países en desarrollo, el encogimiento 
o disminución de algunas ciudades, así como el acelerado 
envejecimiento poblacional y el aumento de la composición 
multicultural de las ciudades en los países desarrollados. 

Muchos países en desarrollo enfrentan una seria in-
capacidad para hacer cumplir las regulaciones de la 
planificación urbanística  que deben tener mucha más 
prioridad y basarse en estándares realistas. La regulación 
del suelo y el derecho a la propiedad a través de planes y 
permisos de construcción reglamentarios tienen un papel 
de vital importancia en el sistema de planificación urbana. 
Sin embargo, en muchos países, en especial en el mundo en 

desarrollo, las regulaciones y estándares de desarrollo ob-
soletos son paradójicamente una de las principales razones 
del fracaso de su cumplimiento. Se basan en la experiencia 
de los países desarrollados mucho más acaudalados, y no 
son asequibles para la mayoría de los habitantes urbanos. 
En algunos países en desarrollo, se están formulando es-
tándares de urbanización del suelo y de la propiedad más 
realistas, aunque este esfuerzo debe intensificarse y aún 
queda mucho más por hacer para mejorar el cumplimiento 
de las regulaciones así como la legitimidad de la planifica-
ción urbana en su conjunto.

Orientaciones de políticas específicas

n	 Marcos institucionales y reguladores para la 
planificación

Al diseñar y reconfigurar los sistemas de planificación, 
hay que prestar especial atención a identificar las opor-
tunidades de inversión y sustento que pueden basarse 
en la subversión y corrupción de las instituciones de 
planificación, así como en las presiones que puedan lle-
var a estas consecuencias. En especial, la planificación 
urbana necesita estar institucionalizada de tal forma que 
le permita tener un papel en la creación de la inversión 
urbana y en las oportunidades de sustento a través de pro-
cesos dedicados y de colaboración. Además, la corrupción 
dentro del gobierno local debe tratarse de forma decidida 
mediante una legislación adecuada y mecanismos robustos.

La planificación urbana puede y debe tener un papel 
fundamental a la hora de superar la fragmentación de 
la gobernabilidad en la formulación de políticas públi-
cas y en la toma de decisión, puesto que la mayoría de 
políticas de desarrollo nacional y local y sus inversiones 
relacionadas tienen una dimensión espacial. La manera 
más eficaz para alcanzar este objetivo es mediante la cons-
trucción de relaciones horizontales y verticales utilizando 
el lugar y el territorio como locales para conectar la plani-
ficación con las actividades de sectores de otras políticas, 
junto con la oferta de la infraestructura. Por lo tanto, el 
poder regulador necesita combinarse con las inversiones y 
con el proceso más amplio de toma de decisión del sector 
público. 

Para ganar legitimidad, los sistemas reguladores deben 
cumplir el principio de igualdad ante la ley y en la práctica 
debe existir la amplia percepción de que hacen lo estipu-
lado. Es importante reconocer que la regulación del uso del 
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suelo y de la urbanización de la propiedad esté apoyada no 
solo en la ley formal sino también en las normas sociales y 
culturales. Al diseñar los sistemas de planificación, hay que 
tener en cuenta todos los diferentes tipos de actividad for-
mal e informal de urbanización del suelo y de la propiedad. 
Del mismo modo, también hay que implantar mecanismos 
de protección de los pobres urbanos y de mejora de sus 
derechos y acceso al suelo, vivienda y propiedad. Hay que 
reconocer los papeles protectores y de desarrollo de la regu-
lación de la planificación al volver a diseñar los sistemas de 
ordenación urbanística.

Los planes y las concesiones de permisos reglamentarios 
regulan el equilibrio entre los derechos públicos y priva-
dos en cualquier proyecto de urbanización a la vez que 
otorgan autoridad para la conservación de importantes 
activos de la comunidad. La regulación protectora es ne-
cesaria para salvaguardar activos, oportunidades sociales y 
los recursos medioambientales que en caso contrario serían 
atropellados en el ímpetu frenético del desarrollo. La re-
gulación con una intención desarrollista es necesaria para 
promover mejores estándares de construcción y diseño de 
áreas con la mejora de la calidad de vida y del espacio pú-
blico, a la vez que introduce un poco de estabilidad en la 
actividad de urbanización del suelo y la propiedad, en es-
pecial en lugares donde dominan los sistemas de mercado.

n	 Participación, planificación y política
Es necesario que los gobiernos implementen algunas 
medidas mínimas pero críticas en relación al entorno 
político y legal, así como en relación a los recursos finan-
cieros y humanos, para garantizar que esa participación 
sea importante, socialmente inclusiva y que contribuya  
a la mejora de la planificación urbana.Estas medidas 
incluyen: establecer un sistema político que permita y fo-
mente una participación activa y una negociación genuina 
y que se comprometa a tratar las necesidades y los puntos 
de vista de todos los ciudadanos y actores de inversión; 
implantar una base legal para la política y planificación 
locales que especifique cómo los resultados de los proce-
sos participativos van a influir en la preparación del plan 
y la toma de decisión; garantizar que los gobiernos locales 
tengan suficientes responsabilidades, recursos y autonomía 
para apoyar los procesos participativos; garantizar el com-
promiso del gobierno y los agentes de financiación en la 
distribución de recursos para poder apoyar la implantación 
de las decisiones surgidas de los procesos de planificación 
participativa que aseguren así también que la participación 

tiene resultados concretos; y finalmente, mejorar la capa-
cidad de profesionales, en términos de su compromiso y 
habilidades para facilitar la participación, brindar el cono-
cimiento técnico necesario e incorporar los resultados de la 
participación en la planificación y toma de decisión.

Los gobiernos, tanto en el ámbito nacional como local, 
junto con las organizaciones no gubernamentales deben 
facilitar el desarrollo de una sociedad civil vibrante y 
garantizar que se den los mecanismos necesarios para 
una participación efectiva. La presencia de organizaciones 
bien estructuradas de la sociedad civil y de las comunida-
des suficientemente informadas que puedan aprovechar las 
oportunidades para la participación y mantener sus papeles 
a largo plazo es de vital importancia si el objetivo que se 
quiere alcanzar es una participación comunitaria eficaz en 
la planificación urbana. También hay que establecer meca-
nismos para que los grupos socialmente marginados pue-
dan expresar su opinión tanto en la política representativa 
como en los procesos de planificación participativa.

n	 Aproximación de las agendas verde y  
marrón

Para poder integrar las agendas verde y marrón en las 
ciudades, las autoridades locales urbanas deben implan-
tar un conjunto integral de políticas y estrategias verdes 
que cubran los temas del diseño, energía, infraestructura, 
transporte, residuos y barrios precarios en el plano ur-
bano. Estas políticas y estrategias incluyen: el aumento de 
la densidad del desarrollo urbano en la base amplia de es-
trategias mixtas del uso del suelo; energía renovable y estra-
tegias de neutralidad de carbono, en especial para reducir 
las emisiones de gas de efecto invernadero, como parte de 
la medidas de mitigación adoptadas contra el cambio cli-
mático; estrategias de infraestructuras verdes distribuidas 
para ampliar sistemas energéticos e hídricos de pequeña 
escala como parte del desarrollo económico local que sean 
capaces de mejorar el sentido de pertenencia; estrategias 
de transporte sostenible para reducir el uso de combustible 
fósil, el crecimiento urbano descontrolado y la dependencia 
del coche; estrategias eco-eficientes, incluyendo el reciclado 
de residuos para alcanzar cambios fundamentales en el me-
tabolismo de las ciudades; y alternativas mucho más efica-
ces para desarrollar “ciudades sin barrios precarios”, en una 
escala bastante más grande, enfocándose en tratar los retos 
de la falta de acceso a agua potable y saneamiento y la degra-
dación ambiental en las ciudades del mundo en desarrollo.
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Muchas innovaciones verdes pueden y deberían también 
integrarse totalmente en la planificación y en los siste-
mas de control del desarrollo reglamentario, incluyendo 
estándares de urbanización y regulaciones de construc-
ción. No resultará posible introducir estrategias para la si-
nergia de las agendas verde y marrón en las ciudades sin 
sistemas de planificación urbana viables y adecuados. La 
experiencia reciente también ha demostrado la eficacia de 
combinar este tipo de enfoque regulador con alianzas entre 
gobiernos, industria y las comunidades en el desarrollo y la 
implantación de innovaciones y emprendimientos de sos-
tenibilidad local.

n	 Planificación urbana e informalidad
Los gobiernos y las autoridades locales deben, inequívo-
cadamente, reconocer el importante papel del sector 
informal y garantizar que los sistemas de planificación 
urbana respondan de forma positiva a este fenómeno, 
utilizando incluso la legislación para ello. Es necesario 
llevar a cabo un proceso de reforma de tres pasos de la 
planificación y gobernabilidad urbanas para responder de 
forma eficaz a la informalidad reconociendo en primer lugar 
el papel positivo desempeñado por el desarrollo informal 
urbano; en segundo lugar, considerando revisiones de po-
líticas, leyes y regulaciones para facilitar las operaciones 
del sector informal; y en tercer lugar, fortaleciendo la le-
gitimidad y la eficacia de los sistemas de planificación y 
regulación en la base de estándares más realistas. 

Para conseguir el objetivo de que las políticas y la plani-
ficación urbanas respondan de forma eficaz a la infor-
malidad, es necesario adoptar e implantar enfoques 
innovadores más específicos y ya probados en relación a 
la urbanización del suelo y al uso del espacio. El primer 
enfoque es trabajar para encontrar alternativas al desalojo 
forzoso de los vecinos de barrios precarios y a la retirada 
forzosa o el cierre de emprendimientos económicos in-
formales. Por ejemplo, es preferible regularizar y mejorar 
áreas desarrolladas de manera informal que abandonarlas 
o demolerlas. El segundo enfoque es el uso estratégico de 
herramientas de planificación como la construcción de in-
fraestructura de red, la urbanización guiada de la tierra y 
el reajuste del suelo. El tercer enfoque es la colaboración 
con los actores de la economía informal para gestionar el 
espacio público y brindar servicios, incluso a través del re-
conocimiento del derecho a la propiedad de los emprende-
dores informales, asignando áreas de fines específicos para 
actividades informales y ofreciendo servicios básicos.

n	 Planificación, estructura espacial de las ciu-
dades y oferta de infraestructura

Los planes estratégicos espaciales vinculados al desa-
rrollo de la infraestructura pueden promover formas más 
compactas de expansión urbana centradas en torno a la 
accesibilidad y al transporte público. Esto llevará a me-
jores servicios urbanos que tienen en cuenta las necesida-
des de los diferentes grupos sociales, mejores condiciones 
ambientales, así como mejores oportunidades económicas 
y medios de ganarse la vida. También merecen reconoci-
miento la importancia de los peatones y otras formas de 
movimiento no motorizado. Así, es igualmente esencial 
vincular grandes proyectos de inversión en infraestructura 
y mega proyectos con la planificación urbana. 

Para mejorar la expansión sostenible de las ciudades y 
facilitar la oferta de servicios urbanos, las autoridades 
locales urbanas deben formular planes de infraes-
tructura como elementos clave de los planes espaciales 
estratégicos. La relación entre el transporte y el uso del 
suelo es la más importante en los planes de infraestructura 
y debe tener prioridad, mientras que otras formas de in-
fraestructura, incluyendo la infraestructura en red de agua 
y saneamiento, pueden llevarse a cabo a continuación. Es 
fundamental involucrar a las partes interesadas para el de-
sarrollo de un enfoque compartido y coherente, pero el pro-
pio plan de infraestructura también necesita estar basado 
en un análisis creíble y en la comprensión de las tendencias 
y fuerzas existentes. El plan debe también ofrecer medios 
para proteger a los pobres urbanos del aumento del precio 
del suelo y de la especulación, algo que es bastante probable 
debido a la oferta de nueva infraestructura.

Es necesario que las estructuras de gobernabilidad re-
gional gestionen el crecimiento urbano que se extiende 
a través de barreras administrativas cada vez más fre-
cuentes en todas las regiones del mundo.La planificación 
espacial en estos contextos debe ofrecer un marco para la 
coordinación de políticas urbanas y grandes proyectos de 
infraestructura y para la armonización de estándares de de-
sarrollo, tratando de forma integral las huellas ecológicas 
de la urbanización y brindando un espacio para la discusión 
pública de estos asuntos.

n	 El monitoreo y la evaluación de los planes 
urbanos

Los sistemas de planificación urbana deben integrar el 
monitoreo y la evaluación como características perma-
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nentes, incluyendo indicadores claros que estén ali-
neados con las metas, objetivos y políticas del plan. Los 
planes urbanos deberían también explicar abiertamente su 
filosofía, sus estrategias y procedimientos de monitoreo y 
evaluación. Es aconsejable evitar el uso de demasiados in-
dicadores y concentrarse en aquellos para los cuales es fácil 
recoger información.

Herramientas de evaluación tradicionales, como el análi-
sis de costo-beneficio, análisis de rentabilidad y la eva-
luación del impacto fiscal, continúan siendo relevantes, 
dada las realidades de las limitaciones de recursos del 
gobierno local. El interés reciente en asuntos como la me-
dida de desempeño, el retorno de la inversión y los princi-
pios de gestión basados en resultados significa que hay que 
fomentar el uso de estas herramientas cuantitativas en la 
práctica de la planificación urbana.

Todas las evaluaciones deben incluir una amplia con-
sulta con todas las partes interesadas del plan así como 
sus contribuciones. Es posible lograrlo, por ejemplo, a 
través de métodos participativos de valoración urbana. La 
experiencia ha mostrado que esto puede mejorar la calidad 
y la eficacia del plan mediante ideas y perspectivas que, 
de no ser así, podrían no captarse en el proceso formal de 
elaboración del plan.

La mayoría de las actividades de monitoreo y evaluación 
deberían enfocarse en la implantación de planes en el 
ámbito local, de subdivisión y de barrios. Es difícil eva-
luar los resultados e impactos de muchos planes a gran es-
cala debido a la multitud de influencias y factores en juego 
en las comunidades a lo largo del tiempo. Por lo tanto, para 
el monitoreo y la evaluación tiene más sentido enfocarse en 
planes de niveles espaciales más reducidos, como por ejem-
plo planes de alcance local, de subdivisión y de barrios.

n	 Planificación de la educación
Hay una importante necesidad de actualizar y reformar 
los planes de estudio de muchas facultades de urba-
nismo, en especial en muchos países en desarrollo y 
en transición donde la formación de planificación ur-
bana se ha quedado atrás de los actuales retos y de los 
nuevos problemas que están apareciendo. Las facultades 
de urbanismo deberían abrigar ideas innovadoras sobre la 
planificación urbana, en especial debería dársele cada vez 
más atención a las habilidades necesarias para llevar a cabo 
una planificación, comunicación y negociación participati-
vas. Los planes de estudio actualizados también deberían 

mejorar la comprensión de varias áreas, algunas de las 
cuales están surgiendo ahora por primera vez y otras a 
las que sencillamente no se les prestó la debida atención 
en el pasado, incluyendo la rápida urbanización y la infor-
malidad urbana, ciudades y cambio climático, desarrollo 
económico local, desastres naturales y los causados por el 
hombre, criminalidad urbana y violencia y diversidad cul-
tural dentro de las ciudades.  Los cursos de corta duración 
para capacitar urbanistas y profesionales relacionados con 
la actividad tienen un papel importante.

Las facultades de urbanismo deben educar a sus estudi-
antes para trabajar en diferentes contextos mundiales 
adoptando el enfoque de “un solo mundo”. Algunas 
facultades de países desarrollados no educan a sus estu-
diantes para trabajar en diferentes contextos y limitan así 
su movilidad, lo que acaba planteando un problema a los 
estudiantes de países en desarrollo que quieren volver a 
sus países de origen después de su formación para poner 
en práctica sus conocimientos y habilidades. El enfoque 
de “un solo mundo” para la enseñanza de la planificación 
urbana es un intento de remediar este problema y debe 
fomentarse. Otra medida complementaria es el fortaleci-
miento de organizaciones profesionales y redes profesio-
nales internacionales, que deben ser inclusivas puesto que 
otros especialistas sin experiencia profesional en planifica-
ción urbana están involucrados de manera significativa en 
la ordenación urbanística. 

Finalmente, la enseñanza de planificación urbana debe 
incluir formación en ética y valores sociales esenciales, 
puesto que la planificación no es “neutral en términos 
de valor”. En este contexto, esta instrucción debe abarcar 
áreas como la promoción de la equidad social y los dere-
chos sociales y económicos de los ciudadanos, así como el 
desarrollo urbano y la planificación sostenibles para ciuda-
des multiculturales. El reconocimiento y el respeto de las 
diferencias de la sociedad deben ser un tema central en 
la enseñanza de ética y valores sociales, puesto que una 
planificación urbana eficaz no podrá ocurrir, ni tampoco 
se podrán encontrar soluciones justas, sin una buena com-
prensión de las perspectivas de las poblaciones privadas de 
su derecho al voto y marginadas.
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1C A P Í T U L O

Durante el último siglo, la planificación urbana se ha con-
vertido en una disciplina y en una profesión por derecho 
propio, y ya se encuentra institucionalizada como práctica 
de gobierno y como una actividad de ciudadanos y empre-
sas. También ha evolucionado como un complejo conjunto 
de ideas que guían tanto los procesos de toma de decisión 
de la planificación como los resultados urbanos. En deter-
minados momentos, la planificación se ha considerado una 
actividad que puede solucionar muchos de los principales 
problemas de las áreas urbanas, mientras que en otros mo-
mentos se ha visto como una interferencia innecesaria del 
gobierno en las fuerzas del mercado. Más recientemente, 
se ha discutido que los sistemas de planificación urbana en 
países en desarrollo son también la causa de muchos pro-
blemas urbanos y que, al establecer estándares no realistas, 
la planificación está promoviendo la pobreza y exclusión 
urbanas.

Este Informe ve la planificación urbana como una he-
rramienta de gestión fundamental para tratar los retos de la 
urbanización sostenible a los que se enfrentan las ciudades 
del siglo 21. Mientras las fuerzas que tienen un impacto 
en el crecimiento de las ciudades han cambiado de forma 
dramática en muchas partes del mundo, los sistemas de 
planificación han cambiado muy poco y contribuyen con 
la creación de problemas urbanos. Pero esto no tiene que 
ser así, los sistemas de planificación pueden cambiar para 
que puedan funcionar como instrumentos eficaces del 

cambio urbano sostenible, o sea, capaces de hacer de las 
ciudades lugares seguros y mejores desde el punto de vista 
medioambiental, más productivas económicamente y más 
inclusivas socialmente (ver Casilla 1). Por la enorme canti-
dad de asuntos con los que se enfrentan las áreas urbanas, 
no queda más tiempo para la autocomplacencia, pues los 
sistemas de planificación necesitan evaluarse y revisarse 
siempre que sea necesario. 

1  el término “planificación urbana” tiene el mismo significado en este informe que “planificación municipal/de la ciudad”, y su uso se refiere a la planifi-
cación hecha tanto en grandes ciudades como en ciudades medianas y en pequeños lugares urbanos.

deSAfÍoS urbAnoS Y LA neCeSidAd 
de reViSAr LA pLAnifiCACión  
urbAnA

La planificación urbana es una herramienta de gestión fundamental para 
tratar los retos a los que se enfrentan las ciudades del siglo 21. 
© bill Grove / iStock.
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DESAFÍOS URBANOS DE LAS 
CIUDADES DEL SIGLO 21

La planificación urbana del futuro tiene que ocurrir 
dentro de una comprensión de los factores que están con-
figurando los aspectos socio-espaciales de las ciudades y 
de las estructuras institucionales que intentan gestionar-
los. También tiene que reconocer los retos demográficos 
y medioambientales esenciales que surgirán más adelante. 

PRINCIPALES FUERZAS QUE 
AFECTAN EL CAMBIO URBANO
Durante las últimas décadas, los cambios globales obser-
vados en el ambiente físico, en la economía, en las estruc-
turas institucionales y en la sociedad civil han causado 
importantes impactos en las áreas urbanas. 

Casilla 1  Los objetivos de la urbanización sostenible

fuente: Adaptada parcialmente de onu- Habitat y del dfid (departamento británico para el desarrollo internacional), 2002, pp.18–27

una urbanización ambientalmente sostenible necesita que:
• Se reduzcan las emisiones de gas de efecto invernadero y 

que se implanten acciones serias de mitigación y adaptación 
al cambio climático;

•  Se reduzca al mínimo el crecimiento urbano descontrolado 
y  se desarrollen más ciudades (grandes y pequeñas) atendi-
das por el transporte público;

•  Los recursos no renovables se utilicen y se conserven de 
forma prudente;

•  no se agoten los recursos renovables;
•  Se reduzca la energía usada y los residuos generados por la 

unidad de producción o consumo;
•  Se reciclen los residuos producidos o que su recolección se 

haga de tal manera que no perjudique el medio ambiente; 
•  Se reduzca la huella ecológica de las ciudades.

estos requisitos solo se podrán cumplir con la utilización 
de marcos de políticas y planificación en el plano regional, na-
cional e incluso internacional.

Las prioridades y acciones para la sostenibilidad 
económica de las ciudades deben concentrarse en el desar-
rollo económico local que acarrea el desarrollo de las con-
diciones básicas necesarias para la operación eficiente de los 
emprendimientos económicos, grandes y pequeños, formales e 
informales, incluyendo lo siguiente:
•  una infraestructura y servicios confiables, incluyendo el 

suministro de agua, la gestión de residuos, transporte, co-
municaciones y el suministro de energía;

•  Acceso a la tierra o a locales en lugares adecuados con 
tenencia segura;

•  instituciones y mercados financieros capaces de movilizar 

inversiones y crédito;
•  Mano de obra sana e instruida con las habilidades y cono-

cimientos necesarios;
•  un sistema legal que garantice la competición, la capacidad 

de asumir responsabilidades y el derecho a la propiedad;
•  Marcos regulatorios adecuados que definan y hagan cumplir 

estándares mínimos y no discriminatorios que sean adec-
uados localmente para ofrecer lugares de trabajo seguros y 
sanos, y el tratamiento y manejo de residuos y emisiones.

Hay varias razones para prestar atención especial al 
apoyo que hay que dar al sector urbano informal que es vital 
para una economía urbana sostenible. 

Los aspectos sociales de la urbanización y el desar-
rollo económico deben tratarse como parte de la agenda de 
urbanización sostenible. La Agenda Hábitat incorpora principios 
relevantes, incluyendo la promoción de:
•  Acceso igualitario y justo a una oferta equitativa de servi-

cios;
•  integración social prohibiendo la discriminación y ofre-

ciendo oportunidades y espacio físico para fomentar una 
interacción positiva;

•  una planificación y gestión que tengan en cuenta cuestiones 
relacionadas con el género y la discapacidad;

•  La prevención, reducción y eliminación de la violencia y el 
crimen.

La justicia social reconoce la necesidad de un enfoque basado en 
los derechos que demanda el mismo acceso a servicios urbanos 
de “igual calidad”, donde se tengan en cuenta de forma adecuada 
las necesidades y derechos de los grupos vulnerables.
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Desafíos ambientales
El cambio climático es la preocupación ambiental más im-
portante en estos momentos puesto que afectará los ele-
mentos básicos de la vida de los seres humanos en todo 
el mundo, incluyendo aspectos como el acceso al agua, la 
producción de alimentos, la salud y el medioambiente. Es 
probable que cientos de millones de personas padezcan 
hambre, escasez de agua e inundaciones en áreas coste-
ras con el aumento del calentamiento global. Los países y 
las personas más pobres son los más vulnerables ante esta 
amenaza.

El uso global del petróleo como fuente de energía ha 
contribuido a la promoción de la urbanización y su fácil 
disponibilidad ha permitido la aparición de formas de 
crecimiento urbano de baja densidad, los barrios saté-
lites, que dependen del uso del vehículo particular. Hay 
una conexión entre una economía basada en el petróleo 
y el cambio climático: las emisiones vehiculares y de los 
aviones contribuyen de forma significativa a las emisiones 
de gases de efecto invernadero. Como respuesta a una era 
post-petróleo, las ciudades más compactas plantean nuevas 
demandas imperiosas para la planificación en la forma de 
sistemas de desplazamiento basados en el transporte pú-
blico y peatonal.

La urbanización modifica el medioambiente y genera 
nuevos riesgos potenciales, incluyendo deforestación e 
inestabilidad de laderas, lo que resulta en desprendimiento 
de tierras e inundaciones repentinas. Los mil millones de 
personas que viven en barrios precarios son los más vulne-
rables puesto que normalmente no están protegidos por las 
regulaciones de planificación. 

Cambio económico
Los procesos de globalización y la reestructuración econó-
mica de las décadas recientes han afectado las áreas urba-
nas, tanto en los países desarrollados como en los que se 
encuentran en vías de desarrollo. Este impacto ha sido par-
ticularmente significativo en los mercados laborales urba-
nos que muestran una creciente polarización de estructuras 
ocupacionales y de ingresos.

En los países desarrollados, las empresas han buscado 
costos de producción más bajos reubicando sus instalacio-
nes en países en desarrollo, trasladándose a regiones menos 
desarrolladas dentro del mundo en desarrollo o incluso cam-
biando áreas del interior de las ciudades por la periferia.

Las crisis económicas globales afectan a los ciudada-
nos urbanos de modo desproporcionado. La actual recesión 
global que comenzó en 2008 ha acelerado la reestructura-
ción económica y el rápido crecimiento del desempleo en 
todas las partes del mundo. Un efecto importante de estos 
procesos económicos ha sido el rápido crecimiento de la 
economía informal en todos los centros urbanos, pero en 
particular en los países en desarrollo. 

Por lo tanto, la planificación urbana del futuro tanto en 
países desarrollados como en los países en vías de desarro-
llo tendrá lugar en un contexto de desigualdad y pobreza y 
con altos niveles de actividad informal.

Cambio institucional
En las tres últimas décadas, ha habido importantes trans-
formaciones en los gobiernos locales de muchas partes del 
mundo, que los ha convertido en entornos muy diferentes 
de los que existían originalmente cuando se elaboró la pla-
nificación.

El cambio más ampliamente reconocido ha sido el de la 
ampliación del sistema político urbano de “gobierno” para 
“gobernabilidad” que en los países desarrollados representa 
una respuesta a la creciente complejidad de gobernar en un 
contexto globalizado y de múltiples niveles.  En los países 
en desarrollo, el concepto de gobernabilidad ha sido promo-
vido junto con los de descentralización y democratización. 

Estos cambios han tenido consecuencias profundas 
para la planificación urbana que a menudo se ha visto re-
legada por considerarse un vestigio del viejo modelo del 
estado de bienestar y un obstáculo al desarrollo económico 
y a la libertad de mercado. En general, la planificación ur-
bana depende mucho de la existencia de un gobierno local 
estable, eficaz y que asuma responsabilidades, así como de 
una sociedad civil fuerte, elementos que simplemente no 
existen en muchos países en desarrollo. En estas condi-
ciones, la planificación urbana continuará siendo ineficaz.

el cambio climático es la preocupación ambiental más importante en estos 
momentos © Clint Spencer / iStock
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Cambios en la sociedad civil
Desde los años sesenta, las comunidades han empezado a 
no aceptar de buen grado ni de forma pasiva las decisiones 
de planificación de políticos y tecnócratas, y los planificado-
res se han dado cuenta de que la implantación de la ordena-
ción urbanística tiene más probabilidades de que sea eficaz 
si cuenta con “el apoyo comunitario”. Una planificación 
participativa de éxito está en gran medida condicionada 
por relaciones más amplias entre el estado y la sociedad 
civil y por el grado de aceptación y mantenimiento de la 
democracia.

Ha habido una tendencia en la planificación de asu-
mir un punto de vista unidimensional de la sociedad civil y 
del papel que esta podría desempeñar en las iniciativas de 
planificación. El ideal de organizaciones fuertes de base co-

munitaria dispuestas a debatir ideas de planificación puede 
alcanzarse en ciertas partes del mundo, pero la sociedad 
civil no siempre se presta a este tipo de actividad. Mien-
tras que Latinoamérica se ha caracterizado por tener una 
sociedad civil organizada, en lugares como África, Oriente 
Medio y gran parte de Asia, esta ha asumido formas muy 
diferentes donde las redes sociales que se extiende más 
allá del parentesco y la etnia permanecen siendo en gran 
medida, informales, sin estructura y paternalistas.

EL CAMBIO URBANO 
Los cambios ocurridos en los sistemas económicos y gu-
bernamentales, en la naturaleza de la sociedad civil y en 
las características y escala de los desafíos ambientales han 
tenido impactos muy profundos en los procesos de urbani-
zación y de crecimiento urbano, así como en la dinámica 
socio-espacial de los asentamientos urbanos. 

Urbanización y crecimiento urbano
La transición urbana global vista en las últimas tres déca-
das ha sido fantástica. Mientras que durante el periodo de 
1950–1975, el crecimiento poblacional se dividió entre 
áreas urbanas y rurales del mundo, en el periodo posterior 
hubo un desequilibro dramático a favor del crecimiento 
urbano. En 2008 y por primera vez en la historia, más de 
la mitad de la población mundial estaba viviendo en áreas 
urbanas y para 2050 esta cifra habrá aumentado hasta un 
70%. La figura 1 muestra las proyecciones del crecimiento 
de la población urbana por región.

población urbana por 
región, 2005- 2050 

observación: Asia no incluye 
japón

fuente: onu, 2008

Figura 1

La pobreza urbana y el crecimiento de los barrios precarios han obligado a 
concentrar nuevamente la atención en la planificación © Steven Allan / iStock
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tipo de planes descripción

planes maestro Son planes físicos que representan en un mapa el estado y la forma de un área urbana en un mo-
mento futuro cuando el plan se “lleve a cabo”. A los planes maestro también se les conoce como 
planes de “estado final” y planes de “ante - proyecto”.

planes integrales reflejan la convicción de que el sistema de planificación debe planificar las ciudades (o grandes 
partes de las ciudades) como un todo y en detalles.  Antiguamente, este término también sugería el 
despeje en masa de la ciudad existente para poder llevar a cabo el nuevo plan integral.

planes municipales integrales término usado en China para describir un plan maestro urbano (Ley de planificación Municipal de 
1989)

planes Generales otro término usado para el plan maestro que indica usos y normas de construcción para parcelas 
específicas normalmente respaldados por un sistema de zonificación.

planes de distribución o planes 
local

Son planes físicos, a menudo en una escala local, que representan detalles como carreteras, espa-
cios públicos y límites.

planes de destino o planes de 
construcción

Son planes para un área específica donde se anticipa que va a ocurrir un cambio significativo, nor-
malmente en el contexto de un plan o “esquema” más amplio, estratégico o de “estructura”.

planes estratégicos espaciales Los términos “planes estructurales” y “planes estratégicos” están muy relacionados y el último se 
usa más ahora. un plan estratégico es un plan espacial de un nivel más amplio, selectivo (o que es-
tablece prioridades) y que por lo general muestra de una forma más conceptual la dirección futura 
deseada del desarrollo urbano. La producción de un plan estratégico va acompañada de procesos 
de toma de decisión específicos.

planes directores o de desarrollo un término más genérico que hace referencia a planes de estructura o estratégicos.

planificación regulatoria Se refiere a los derechos y condiciones dispuestos  en el plan de zonificación junto con los requi-
sitos legales que pertenecen al proceso de asignación o modificación de los derechos de uso del 
suelo, edificios y uso del espacio.

Zonificación del uso del suelo planes físicos detallados o mapas que muestran cómo hay que usar parcelas de tierra individuales 
y la asignación a los propietarios (que también puede ser el estado) de ciertos derechos legales y 
condiciones pertenecientes al uso y al desarrollo del suelo. Lo ideal siempre es que el plan de zo-
nificación esté alineado con el plan maestro.

Cambio urbano socio-espacial
Los planificadores y gestores urbanos tendrán cada vez 
más que enfrentar nuevas formas y procesos espaciales. El 
cambio socio-espacial ha tenido lugar principalmente en el 
sentido de la fragmentación, separación y especialización de 
funciones y usos en las ciudades.

En muchas ciudades pobres, las formas espaciales son 
en gran medida impulsadas por los esfuerzos de familias 
de bajos ingresos de garantizar tierra asequible y que esté 
ubicada en un local razonable, a menudo en áreas peri-
urbanas. Este proceso está conduciendo a la formación de 
nuevos formatos urbanos como por ejemplo la urbanización 
del campo. De hecho, gran parte del rápido crecimiento 
urbano en países en desarrollo está ocurriendo en áreas 
peri-urbanas.

Las grandes ciudades están avanzando tragándose pe-
queñas ciudades vecinas y produciendo como resultado cin-

turones continuos de asentamientos. En América Latina, 
el corredor costero de Venezuela incluye las ciudades de 
Maracaibo, Barquisimeto, Valencia, Caracas, Barcelona, 
Puerto La Cruz y Cumana.

¿POR QUÉ TIENE QUE CAMBIAR 
LA PLANIFICACIÓN URBANA?
La planificación urbana “moderna” surgió en la última parte 
del siglo 19 como respuesta al rápido crecimiento y conta-
minación de las ciudades de Europa occidental generados 
por la revolución industrial. La adopción de la planifica-
ción urbana en esta parte del mundo como una función 
del estado puede atribuirse al aumento del moderno estado 
intervencionista. Las “ideas” urbanas propuestas por los 
principales pioneros de la planificación urbana en Europa 
occidental y en los Estados Unidos a finales del siglo 19 

definiciones de los varios tipos de planes urbanos

Tabla 1
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configurarían los objetivos y las formas de planificación que, 
a su vez, mostraron una notable resistencia a lo largo del 
siglo 20. La planificación se veía como una actividad técnica 
en la planificación física y en el diseño de los asentamientos 
humanos, que dejaba fuera del ámbito de la planificación, 
asuntos sociales, económicos y políticos. Las iniciativas de 
planificación incluían la producción de planes maestro, de 
ante-proyectos o de distribución, que mostraban la visión 
detallada de la forma construida de la ciudad una vez al-
canzado su estado final ideal. La herramienta legal para 
implantar estas ideas era el esquema de zonificación del 
uso de la tierra.

A lo largo de los años, se han utilizado diferentes térmi-
nos para describir los planes. La Tabla 1 describe los princi-
pales términos utilizados. 

Aunque los orígenes de la planificación maestra tenían 
una fuerte influencia de los valores de los países desarro-
llados, esto no fue suficiente para impedir que estas formas 
de planificación se extendieran a casi todas las partes del 
mundo en el siglo 20. 

En algunas partes del planeta, las debilidades mostradas 
por la planificación maestra han hecho que se sustituya por 
procesos y planes más participativos, flexibles, estratégicos 
y orientados a la acción. Pero en muchas regiones y sobre 
todo en países en desarrollo, aún se continúa utilizando de 
manera conjunta la planificación maestra y la zonificación 
del uso del suelo para promover ambientes urbanos mo-
dernistas.

LA “BRECHA” ENTRE 
ENFOQUES DE PLANIFICACIÓN 
ANTICUADOS Y LOS 
PROBLEMAS URBANOS 
ACTUALES
Las áreas urbanas se han convertido en entidades excesi-
vamente complejas que cambian muy rápidamente y que 
están configuradas por una variedad de fuerzas locales y glo-
bales que a menudo están más allá del control de los planes 
y planificadores locales. En la actualidad, existe una gran 
disyuntiva entre los sistemas de planificación predominan-
tes y la naturaleza de las ciudades del siglo 21. Estas formas 
anticuadas de planificación persisten en muchas partes del 
mundo. El problema más obvio de la planificación maestra 
y del urbanismo modernista es que fracasan totalmente a 
la hora de atender el estilo de vida de la mayoría de los 
habitantes de ciudades que crecen a ritmo acelerado y son, 

en su gran mayoría, pobres e informales. Es, por lo tanto, 
extremadamente improbable que los ciudadanos que viven 
en estas circunstancias puedan cumplir con los reglamen-
tos de zonificación elaborados para ciudades europeas, re-
glamentos que, cuando son inadecuados, son responsables 
por la creación de asentamientos informales y por el creci-
miento peri-urbano descontrolado. Se podría decir que los 
gobiernos municipales están produciendo exclusión social y 
espacial así como riesgos ambientales potenciales, como re-
sultado de la adopción de leyes y regulaciones inadecuadas. 

Otro aspecto de la planificación que hay que cambiar 
en muchas partes del mundo es la forma en la que se ha ins-
titucionalizado. En muchos países, la planificación urbana 
no está bien integrada en los sistemas de gobernabilidad y 
tiende a operar lejos de otros departamentos y de los proce-
sos de elaboración de presupuestos.

¿POR QUÉ HAY UN INTERÉS 
RENOVADO POR LA 
PLANIFICACIÓN URBANA?
Los principales retos planteados por el siglo 21 están ha-
ciendo necesario volver a prestar atención a la planificación 
en todo el mundo en términos de la rápida urbanización, el 
cambio climático, la crisis global y la escasez de recursos, 
asuntos que tienen consecuencias fundamentales para la es-
tructura espacial y el funcionamiento de las áreas urbanas. 
Estos problemas demandan esencialmente la intervención 
del estado para cambiar de manera significativa la natura-
leza de las ciudades, lo que hace necesario planificar. Como 

Las situaciones después de desastres ofrecen una oportunidad única para la 
planificación urbana puesto que permiten reflexio-nar sobre antiguas prácti-
cas de urbanización © doug Webb / iStock
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se mostró anteriormente, la planificación puede ser una he-
rramienta importante para tratar algunos de los problemas 
con los que se enfrentan las ciudades, como la urbanización 
sostenible (desde el punto de vista ambiental, económico y 
social), los barrios precarios y la pobreza, la criminalidad y 
la violencia urbanas y las situaciones después de conflictos 
y desastres. 

La pobreza urbana y el crecimiento de los barrios 
precarios han hecho que se preste de nuevo atención a la 
planificación. Cerca de mil millones de personas viven en 
barrios precarios en áreas urbanas de todo el mundo. La 
planificación urbana puede desempeñar un papel esencial 
en alcanzar la Meta 11 de los Objetivos de Desarrollo del 
Milenio que tiene como fin mejorar significativamente la 
vida de por lo menos 100 millones de habitantes de barrios 
precarios hasta el año 2020 mediante alternativas a la for-
mación de nuevos barrios precarios. 

Con la urbanización de los países, el tema de la urba-
nización sostenible se convierte en un asunto crucial. La 
planificación urbana puede tener un papel de vital impor-
tancia para asegurar una urbanización sostenible. Conse-
guir ciudades sostenibles y contribuir a la protección del 
clima requiere una transformación planeada en la forma 
en que las ciudades están configuradas y atendidas por los 
servicios básicos desde el punto de vista espacial. La plani-
ficación urbana puede ayudar a incorporar las consideracio-
nes relacionadas con el cambio climático en los procesos de 
desarrollo urbano.

La forma de planificar, diseñar y gestionar las ciudades 
puede mejorar o negar la seguridad de sus habitantes, ya 
que la experiencia ha mostrado que los principios de segu-
ridad tienen que considerarse como factores importantes en 
la planificación y diseño urbanos.  Además, la planificación 
urbana puede contribuir a la prevención del crimen a través 
de una mejor gestión de los procesos de urbanización. 

La introducción de la planificación urbana en situacio-
nes de post-conflicto es un paso esencial para un buen desa-
rrollo urbano, que permitiría también un uso más eficiente 
de los limitados recursos locales físicos, humanos, técnicos 
y financieros. Las situaciones después de desastres ofrecen 
una oportunidad única para la planificación urbana puesto 
que permiten repensar antiguas prácticas de desarrollo y 
preparar a las comunidades eficazmente contra las amena-
zas y riesgos. 

NUEVOS ENFOQUES DE LA 
PLANIFICACIÓN URBANA
Durante las últimas décadas, han surgido nuevos enfoques 
que han intentado resolver los problemas de los sistemas 
tradicionales de la planificación maestra. La mayoría de 
estas iniciativas comparten las siguientes características: 

• Son estratégicas en vez de integrales; 
• Son flexibles en vez de orientados al estado final;
• Están orientados a la acción e implantación;
• Están impulsados por las partes interesadas o por la 

comunidad;
• Reflejan preocupaciones urbanas emergentes;
• Desempeñan un papel integrador;
• Foco en los procesos de planificación. 

Estos enfoques nuevos están agrupados en siete categorías 
amplias:

• Planificación espacial estratégica que no trata cada 
parte de la ciudad sino que se centra solo en aquellos 
aspectos o áreas que son estratégicos o importantes 
para el conjunto de objetivos del plan.;

• Planificación espacial para integrar funciones guber-
namentales o del sector público, incluyendo la di-
mensión espacial o territorial dentro de las estrategias 
sectoriales;

• Nuevos enfoques de la regularización y gestión del 
suelo que ofrecen alternativas a la retirada forzosa 
de asentamientos informales, formas de utilizar he-
rramientas de planificación para influir de manera 
estratégica en los actores del desarrollo, maneras de 
trabajar con ellos para gestionar el espacio público y 
ofrecer servicios y nuevas ideas sobre cómo se pueden 
usar las leyes de planificación para detener los valores 
al alza del suelo urbano;

• Procesos participativos y de alianza que incluyen “la 
valoración urbana participativa”, “acción y aprendi-
zaje participativos” y “planificación de acción comuni-
taria”, incluyendo “el presupuesto participativo”;

• Enfoques promovidos por agencias internacionales 
que han hecho hincapié en la gestión urbana y en sec-
tores específicos como el medioambiente, el crimen y 
los desastres, así como en las alianzas y en la partici-
pación;

• Nuevas formas de planificación maestra de abajo hacia 
arriba y participativas, orientadas hacia la justicia 
social y con el objetivo de hacer frente a los efectos de 
la especulación de la tierra; 

• Planificar con el objetivo de producir nuevas formas 
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espaciales como ciudades compactas y nuevo urba-
nismo, que surgen como respuestas a los retos del 
crecimiento urbano descontrolado y a la urbanización 
sostenible.

DEFINICIÓN DE 
PLANIFICACIÓN URBANA 
E IDENTIFICACIÓN DE LOS 
PRINCIPIOS NORMATIVOS
La definición de planificación urbana adoptada en este In-
forme está recogida en la Casilla 2.

Los contextos donde opera la planificación urbana va-
rían en todo el mundo y por lo tanto sería incorrecto pensar 
que se podría desarrollar un único enfoque de planifica-
ción. Los siguientes principios se plantean como preguntas 
que pueden utilizarse para evaluar los sistemas de planifica-
ción urbana y para guiar sus enfoques revisados:

• ¿El sistema de planificación reconoce y tiene la capa-
cidad de hacer frente a problemas ambientales actua-
les e inminentes a través de maneras que promuevan 
la sostenibilidad?

• ¿El sistema de planificación reconoce y tiene la capa-
cidad de promover la justicia social? ¿Tiene la capaci-
dad de promover pactos globales como los Objetivos 
de Desarrollo del Milenio?

• ¿El sistema de planificación cuenta con el respaldo de 
y está alineado con constituciones nacionales progre-
sistas y con acuerdos internacionales sobre justicia 
humana y medioambiente?

• ¿El sistema de planificación se encaja dentro de la 
asignación constitucional de poderes y funciones?

• ¿El sistema de planificación reconoce y tiene la ca-
pacidad de responder a la diversidad cultural, socio-
económica y espacial?

• ¿El sistema de planificación facilita y alienta el diálogo 
abierto?

Casilla 2  una definición de la planificación urbana

Las definiciones de planificación han cambiado a lo largo del tiempo y no son iguales en todas las regiones del mundo. en el 
pasado, la planificación urbana era definida como el diseño físico implantado a través del control del uso del suelo. en cambio, las 
perspectivas actuales reconocen el cambio institucional de gobierno para gobernabilidad, el ámbito necesariamente más amplio de la 
planificación más allá del uso del suelo y cómo se llevan a cabo los planes.

en la actualidad, la planificación urbana se considera un esfuerzo colectivo auto-consciente para imaginar o re-imaginar una 
pequeña o gran ciudad, un área urbana o un territorio más amplio y para traducir el resultado en prioridades para la inversión en el 
área, medidas de conservación, áreas nuevas y mejoradas de asentamientos, inversiones estratégicas en infraestructura y principios de 
regulación del uso del suelo.  Se reconoce que la planificación no la realizan solo planificadores profesionales urbanos y regionales y 
por lo tanto es adecuado referirse al término “sistema de planificación”. Sin embargo, la planificación urbana (y regional) tiene intereses 
distintos que la separan por ejemplo de la planificación económica o sanitaria, puesto que su preocupación principal tiene que ver con 
el espacio, ya sea estático o en movimiento, con la protección de “lugares” y locales especiales; con las interrelaciones entre las dife-
rentes actividades y redes en un área; y las intersecciones  y nódulos significativos que están colocados físicamente dentro de un área 
específica.

La planificación también se considera ahora una actividad estratégica en vez de global, lo que implica selectividad y un foco en 
lo que realmente hace la diferencia para el destino de una región a lo largo del tiempo. La planificación también destaca un movimiento 
desarrollista desde el pasado hacia el futuro, lo que quiere decir que es posible decidir entre acciones adecuadas ahora en términos de 
su impacto potencial en la configuración de relaciones socio-espaciales futuras. esta imaginación futura no es apenas una cuestión de 
oportunismo político de corto plazo sino que se espera que pueda proyectar una escala temporal  transgeneracional, en especial en 
relación a las inversiones en infraestructuras, gestión ambiental y calidad de vida.

el término “planificación” también se refiere a un modo de gobernabilidad conducido por la articulación de políticas a través de 
algún tipo de proceso deliberativo y de juicio de acción colectiva en relación a esas políticas. por lo tanto, la planificación no es un ejer-
cicio técnico neutro, sino que la configuran valores que deben ser explícitos ya que la misma planificación tiene entre sus principales 
objetivos la realización de juicios éticos.

fuente: extraído de Healey, 2004.
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• ¿El sistema de planificación facilita formas urbanas 
construidas y sistemas de infraestructura que sean 
sostenibles ambientalmente y que respalden los me-
dios de sustento locales y la inclusión social?

• ¿El sistema de planificación reconoce la importancia 
de la informalidad?

• ¿El sistema de planificación cuenta con el apoyo pro-
longado del gobierno, los políticos, el sector empresa-
rial y de las comunidades pobres y ricas?

• ¿El sistema de planificación aborda la necesidad de 
flexibilidad, por ejemplo, al ser capaz de implantar 
controles firmes donde la protección y la inclusión 
social sean necesarias o donde ocurran externalidades 
del mercado?

• ¿El sistema de planificación considera los planes y su 
implantación como procesos interrelacionados vincu-
lados a los presupuestos?

• ¿Hay vínculos entre los planes espaciales directivos y 
estratégicos y el sistema de leyes del suelo y de ges-
tión del uso del suelo? 

• ¿Hay vínculos entre los planes urbanos y las perspec-
tivas institucionales más amplias?

• ¿El sistema de planificación está institucionalizado e 
incorporado de tal manera que pueda desempeñar un 
papel eficaz?

• ¿El sistema de planificación incluye un enfoque para 
monitorear y evaluar los planes urbanos?

• ¿Existen vínculos próximos entre la práctica de la 
planificación, las organizaciones profesionales de pla-
nificación y los sistemas educativos de planificación? 
¿Los sistemas educativos de planificación tienen la ca-
pacidad de producir suficientes licenciados titulados?

• ¿Se reconoce que los sistemas de planificación urbana 
tienen limitaciones a la hora de lograr todo lo ex-
puesto anteriormente?

ORGANIZACIÓN DEL INFORME
Este informe está dividido en cinco partes como sigue:
• Los capítulos 1 y 2 ofrecen una introducción sobre la 

necesidad de revisar la planificación urbana y descri-
ben también las diferentes condiciones urbanas en 
distintas partes del mundo.

• Los capítulos 3, 4 y 5 se centran en los aspectos 
relacionados con los procesos o procedimientos de 
la planificación urbana  y empiezan discutiendo la 
aparición de la planificación urbana modernista y el 
enfoque más nuevo para después examinar las ten-
dencias de las fuerzas institucionales y políticas que 
han configurado los sistemas de planificación y los 
procesos de toma de decisión en la planificación.

• Los capítulos 6, 7 y 8 se concentran en el contenido 
o en los aspectos más importantes de la planificación 
urbana, abordando motivos de preocupación más re-
cientes como el ambiente urbano en relación a la sos-
tenibilidad, la informalidad urbana y la planificación 
de infraestructuras.

• Los capítulos 9 y 10 abordan el monitoreo y la eva-
luación y la enseñanza de planificación urbanística, 
respectivamente – dos temas que no han recibido 
atención suficiente en el pasado.

• El capítulo 11 explora las orientaciones para futuras 
políticas necesarias para hacer de la planificación ur-
bana una herramienta principal más eficaz para lograr 
la urbanización sostenible.
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2
Los contextos urbanos donde se lleva a cabo la planificación 
son diferentes en todo el mundo. Este capítulo analiza las 
siguientes dimensiones de la diversidad urbana: urbaniza-
ción y tendencias demográficas; tamaño y formas espaciales 
de las ciudades; nivel de desarrollo económico y pobreza; 
y vulnerabilidad ante riesgos potenciales naturales y causa-
dos por el ser humano. Cada una de estas dimensiones y 
sus implicaciones de planificación se discuten en relación 
a los países desarrollados, en transición y en desarrollo. La 
premisa básica de este capítulo es que sin una compren-
sión adecuada de la diversidad existente en los contextos 
urbanos es improbable obtener éxito con las iniciativas de 
planificación urbana.

URBANIZACIÓN Y 
TENDENCIAS DEMOGRÁFICAS

El mundo empezó a experimentar tasas de urbaniza-
ción sin precedentes a principios del siglo 20, cuando las 
tasas promedio de crecimiento urbano llegaron a alcanzar 
un 2,6 % al año entre 1950 y 2007. Durante este periodo, 
la población urbana mundial se cuadruplicó pasando de 0,7 
a 3,3 mil millones, lo que hizo que aumentara el grado 
de urbanización de un 29 % en 1950 para hasta un 49 % 
en 2007 (Tabla 2). Tal vez lo más digno de atención sea 
el hecho de que en 2008 la población mundial que vivía 
en áreas urbanas superó el 50 %, una tendencia que se 
espera que continúe puesto que las proyecciones afirman 
que hasta 2050, el 70 % de la población mundial vivirá en 
áreas urbanas.

La tasa de crecimiento de la población mundial urbana 
ha bajado y es ahora de 1,8 % al año, mientras que el nivel 
de urbanización de los países desarrollados alcanzó un 50 
% más que hace medio siglo, nivel que solo se alcanzará en 
los países en desarrollo hasta 2019.

Países desarrollados
El proceso de urbanización es mucho más avanzado en las 
regiones desarrolladas del mundo, con aproximadamente 
el 74 % de la población viviendo en ciudades (Tabla 2). El 
crecimiento de la población urbana es bajo, la tasa prome-
dio de crecimiento entre 1975 y 2007 fue de 0,8 % y se 
espera que caiga para 0,3 % entre 2025 y 2050. La emigra-
ción internacional es responsable de aproximadamente un 
tercio del crecimiento urbano en los países desarrollados. 
Otra característica demográfica es el rápido envejecimiento 
de la población como lo indica el aumento del número de 
personas con 60 años o más.

Países en transición
Una gran tendencia demográfica en los países en transición 
es la tasa de crecimiento negativa de la población que se ex-
perimenta en varias ciudades. Entre los años 1990 y 2005, 
se ha observado una reducción de la población en el 75 % 
de las ciudades del este europeo, debido a factores como el 
aumento de la emigración a la Unión Europea, tendencias 
económicas negativas, aumento de las tasas de mortalidad y 
niveles decrecientes de fertilidad. La caída de la Unión So-
viética contribuyó con la reducción de la población urbana 
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región población urbana (millones) porcentaje urbano (%)

1950 1975 2007 2025 2050 1950 1975 2007 2025 2050

Mundo 737 1518 3294 4584 29.1 37.3 49.4 57.2 69.6

región más desarrollada 427 702 916 995 1071 52.5 67.0 74.4 79.0 86.0

región menos desarrollada 310 817 2382 3590 5327 18.0 27.0 43.8 53.2 67.0

África 32 107 373 658 1233 14.5 25.7 38.7 47.2 61.8

Asia 237 574 1645 2440 3486 16.8 24.0 40.8 51.1 66.2

europa 281 444 528 545 557 51.2 65.7 72.2 76.2 83.8

América Latina y el Caribe 69 198 448 575 683 41.4 61.1 78.3 83.5 88.7

América del norte 110 180 275 365 402 63.9 73.8 81.3 85.7 90.2

oceanía 8 13 24 27 31 62.0 71.5 70.5 71.9 76.4

y afectó muchos aspectos de la vida urbana. Otra tendencia 
demográfica que se ha observado durante las últimas déca-
das es el rápido envejecimiento de la población.

Países en desarrollo
Cerca del 44 % de la población de países en desarrollo vive 
en áreas urbanas (Tabla 2) y se espera que aumente hasta 

un 67 % hasta 2050. La tasa de crecimiento promedio de 
la población urbana era del 3,1 % entre 1975 y 2007, y se 
espera que disminuya hasta llegar al 2,3 % durante 2007 
y 2025 y para 1,6% entre 2025 y 2050. Como muestra la 
Figura 2, las regiones en desarrollo, en especial en África 
y Asia, están viviendo las tasas de urbanización más rápi-
das, lo que puede atribuirse a los altos niveles de aumento 
natural y al aumento de la emigración de las áreas rurales 

promedio anual de la tasa de cam-
bio de población urbana

fuente: onu, 2008

Figura 2

tendencias globales en urbanización, 1950–2050
fuente: onu, 2008, pp3–5

Tabla 2
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hacia las urbanas. Una importante tendencia demográfica 
en los países en desarrollo es el gran número de jóvenes 
(15-29 años) y se espera que antes de 2030  el 60 % de los 
habitantes de áreas urbanas de países en desarrollo tengan 
menos de 18 años.

Planificación de las consecuencias de 
la urbanización y de las tendencias 
demográficas
Las tendencias de urbanización y demográficas descritas 
anteriormente tienen varias consecuencias importantes 
para el futuro de la planificación urbana. A continuación, 
se analizan brevemente las más importantes.

Las estadísticas con tasas y niveles de crecimiento ur-
bano y las demandas asociadas pueden parecer muy ame-
drentadoras, lo que en ciertos contextos ha contribuido 
para darle un carácter negativo a la urbanización, que en 
realidad debería verse como un fenómeno positivo y una 
condición previa para mejorar el acceso a los servicios, a 
las oportunidades socio-económicas y a una mejor calidad 
de vida para la población de los países. 

La planificación urbana en los países en desarrollo, en 
especial en África y Asia, necesita hacer frente al rápido 
ritmo de urbanización y entre sus retos actuales y futuros 
más importantes están cuestiones relacionadas con las ne-
cesidades de viviendas,  suministro de agua y saneamiento 
de una población cada vez más urbana. La planificación 
urbana también tendrá que gestionar de forma adecuada 
el proceso de desarrollo urbano, puesto que el crecimiento 
urbano no gestionado o caótico supone un obstáculo funda-
mental para el desarrollo urbano sostenible.

La planificación urbana en los países en desarrollo ten-
drá que prestar atención a las necesidades de la población 
juvenil, ya que, así como este sector representa el seg-
mento más activo e innovador de la población, el desem-
pleo puede dar lugar a una fuente de trastornos sociales. Es 
por ello que planificar para la juventud plantea demandas 
específicas para el desarrollo urbano en términos de la ne-
cesidad de tener instalaciones de educación y capacitación 
así como inversiones en locales para la práctica de deportes 
y para actividades de ocio.

Los desafíos de la planificación que surgen del encogi-
miento urbano tanto en países en transición como en los 
desarrollados van desde determinar cómo atender el costo 
de infraestructuras poco usadas hasta identificar usos al-
ternativos para instalaciones sociales abandonadas, grandes 
áreas de viviendas vacías y también instalaciones comer-
ciales e industriales. La planificación para una población 
urbana que está envejeciendo requiere innovación por la 
creciente demanda de este tipo de población por atención 
médica, ocio, transporte y otros servicios para los ancianos.

Las crecientes olas de emigración internacional han 
hecho de las áreas urbanas lugares cada vez más multicul-
turales y la planificación urbana tendrá que encontrar el 
equilibrio adecuado entre los grupos culturales que quie-
ren conservar su identidad en las ciudades y la necesidad 
de evitar formas extremas de segregación y fragmentación 
urbana. Los planificadores urbanos tendrán que considerar 
cada vez más conflictos relacionados con construcciones 
religiosas, entierros, rituales de sacrificio de animales y es-
tética de edificios.

TAMAñO Y FORMAS 
ESPACIALES DE LAS CIUDADES
La población urbana mundial de 3,3 mil millones de per-
sonas está distribuida de forma desigual entre asentamien-
tos urbanos de diferentes tamaños. El 52% de la población 
urbana mundial vive en ciudades con menos de 500.000 
personas. Un panorama parecido ocurre en los países de-
sarrollados y en los que están en vías de desarrollo, puesto 
que el 54 % y el 51 % de su población, respectivamente, 
vive en este tipo de ciudades. Con el crecimiento demográ-
fico, las ciudades tienden a extenderse espacialmente y una 
consecuencia de este proceso es la fusión de ciudades que 
anteriormente no eran colindantes. La expansión física de 
las áreas urbanas ya sea por la metropolitanización, la peri-
urbanización o por el crecimiento urbano descontrolado 
plantea un gran reto para la planificación urbana en todo 
el mundo.

La planificación urbana tendrá que prestar atención a las necesidades de la 
población joven © jacob Wackerhausen / iStock
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Países desarrollados
De modo general, aproximadamente el 63 % de la po-

blación urbana de los países desarrollados está concentrada 
en ciudades intermediarias y pequeñas, con solo el 9,8 % 
de la población viviendo en megaciudades. Una caracterís-
tica común de muchas ciudades en países desarrollados es 
la reducción de las densidades urbanas, lo que contribuye 
con el problema del crecimiento urbano descontrolado, que 
en América del Norte ha sido mucho más grave pues hasta 
principios del siglo 20 una parte importante de su población 
tenía vehículo propio. Este problema es menos grave en 
Europa occidental donde las tasas de propiedad de vehícu-
los que se observaron en los EEUU en los años 30 solo se 
alcanzaron en los años 70.

Países en transición
Los países en transición solo tienen una megaciudad 
Moscú, con 10,4 millones de habitantes y no hay ningún 
aglomerado urbano con una población de 5 a 10 millones 
de personas. La estructura de toma de decisión centralizada 
permitió que el estado estableciera ciudades compactas y 
muy densas con sistemas de transporte público funcional. 
La falta de mercados inmobiliarios garantizó que la asigna-
ción del uso del suelo la realizara el estado y no se llevara a 
cabo por medio de mecanismos de libre mercado. De forma 
colectiva, estas características produjeron ciudades muy 
atestadas y reguladas con centros dominantes. Las reformas 
políticas y económicas iniciadas en la década de noventa 
están modificando gradualmente esta estructura.

Países en desarrollo
Mientras los países en desarrollo tienen 14 de las 19 

megaciudades del mundo, apenas el 8,4 % de su población 
urbana reside en estas ciudades, pues un número mayor 
de este tipo de población (61,4 %) vive en ciudades con 
menos de un millón de habitantes. Los países en desarrollo 
también están experimentando problemas relacionados con 
la periurbanización puesto que ha contribuido al aumento 
del costo de infraestructura y de oferta de servicios. Una 
característica diferenciadora en el crecimiento de las ciuda-
des en países en desarrollo y en especial en América Latina 
y África es la primacía urbana que plantea complejos retos 
de planificación, en particular debido a su tendencia para 
contribuir a problemas como el crecimiento urbano descon-
trolado, atascos y la degradación ambiental.

Planificación de las consecuencias del 
tamaño y forma espacial de las ciudades
A pesar de la importancia demográfica de las ciudades inter-
mediarias y pequeñas, los esfuerzos de planificación urbana 
en los países en desarrollo se han centrado desproporcio-
nalmente en los problemas de grandes áreas metropolita-
nas. Para cumplir el objetivo de que las ciudades pequeñas 
y medianas alcancen su potencial, estas deberían formar 
parte de la agenda de planificación urbana para los países 
en desarrollo en el siglo 21. 

El crecimiento urbano descontrolado, ya sea con el cre-
cimiento hacia los barrios satélites en América del Norte, 
la periurbanización en África o la metropolitanización en 
Asia y en América Latina, es producto de regulaciones pla-
nificadoras inadecuadas o ineficaces. Entre los problemas 
que la planificación tendrá que abordar, se encuentran los 
siguientes: Los muchos problemas sociales, económicos, 
físicos y ambientales, incluyendo la mejora de asentamien-
tos periurbanos informales; la oferta de transporte público 
y otras infraestructuras en red; y una planificación eficaz 
y una gobernabilidad en cooperación con las autoridades 
locales vecinas.

Un problema clave que la planificación urbana del siglo 
21 tendrá que tratar es el aumento de la informalidad rela-
cionada con patrones urbanos contemporáneos. Los proce-
sos de formalización han destruido a menudo las formas de 
sustento y abrigo, y han empeorado la exclusión, la margi-
nación y la pobreza en las ciudades del mundo en desarro-
llo. Para tener una planificación urbana relevante que sirva 
al bien común, hay que identificar formas innovadoras de 
tratar con la informalidad.

Las crecientes olas de emigración internacional han hecho de las áreas urba-
nas lugares cada vez más multiculturales  
© Aldo Murillo / iStock
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CONTEXTOS URBANOS 
ECONÓMICOS
La urbanización global ocurre dentro del contexto de la 
peor crisis económica desde 1945 que ha tenido varias 
consecuencias para las áreas urbanas. En primer lugar, 
se espera que el crecimiento económico global caiga un 
1,3% en 2009, lo que significa que habrá menos fondos 
disponibles para el desarrollo urbano y los proyectos de 
capital. En segundo lugar, se prevén niveles más altos de 
desempleo en varios sectores de la economía, en particular 
en el financiero, la construcción, el  automovilístico y el 
de las industrias de fabricación. La tasa global de desem-
pleo en 2008 fue del 6% y se espera que suba un 7,1% en 
2009. En tercer lugar y siguiendo el aumento de la tasa de 
desempleo, también se espera que aumenten los niveles 
de pobreza. Además, la crisis económica global podría em-
peorar la desigualdad de ingresos.

Países desarrollados
Problemas como la pobreza, los sin techo, el crimen y otras 
patologías sociales vuelven a surgir en los países desarrolla-
dos, que también padecen la peor crisis desde la Segunda 
Guerra Mundial, ya que se espera que el crecimiento eco-
nómico se reduzca en un 3,8% en 2009. Como consecuen-
cia del empeoramiento de la situación económica, las tasas 
de desempleo han alcanzado sus niveles más altos en los 
últimos tiempos, con consecuencias muy negativas para la 
economía de las áreas urbanas. La desigualdad de los in-
gresos dentro de los países desarrollados se ha extendido a 
partir de los años 80, lo que ha afectado a muchos países, 

aunque ha sido en Canadá y Alemania donde se ha obser-
vado más este aumento. 

Países en transición
El periodo de transición de economías planeadas cen-

tralmente a las basadas en el mercado se ha asociado con el 
aumento dramático de los niveles de pobreza, desempleo 
y desigualdad en antiguos países comunistas. Con el inicio 
de la recuperación económica, las tasas de desempleo em-
pezaron a caer desde el año 2000. Estos beneficios podrían 
verse corroídos por la actual crisis económica como por 
ejemplo en la Comunidad de Estados Independientes y Es-
tados Bálticos donde las proyecciones para 2009 anuncian 
que el crecimiento económico caerá en un 5,1% y 10,6 % 
respectivamente. El desempleo en toda la región también 
aumenta; en Letonia y Lituania la tasa de desempleo para 
febrero de 2009 era del 14,4% y 12,7 %, respectivamente. 
Con una tasa de desempleo de 8,1% en enero de 2009, 
Rusia enfrenta su peor resultado desde marzo de 2005.

Países en desarrollo
El rápido crecimiento urbano de los países en desarrollo y 
en particular en África y Asia tendrá lugar en un contexto 
económico relativamente debilitado. Aunque la crisis eco-
nómica global tiene sus raíces en los países desarrollados, 
sus impactos se sentirán también en las economías urbanas 
de los países en desarrollo. Se espera que el crecimiento 
económico de los países en desarrollo caiga del 6,1 % en 
2008 al 1,6 % en 2009. Además de los peores índices de 
desempleo y pobreza, la caída del crecimiento económico 
podría reducir drásticamente la disponibilidad de recursos 
financieros para programas de desarrollo urbano iniciados 
por el estado, que también podría minar la capacidad de 
los países en desarrollo para alcanzar los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio. La recesión económica en los países 
desarrollados podría afectar el flujo de inversiones extranje-
ras directas, la ayuda oficial para el desarrollo y las remesas 
enviadas para los países en desarrollo.

La urbanización en países en desarrollo tiene lugar 
entre niveles cada vez mayores de pobreza urbana, de la 
que una de sus manifestaciones espaciales es la prolifera-
ción de barrios precarios. Más de un tercio de la población 
urbana de los países en desarrollo vive en barrios precarios, 
lo que está relacionado con la creciente desigualdad, otra 
importante tendencia de la economía urbana en el mundo 
en desarrollo.

un asunto clave que la planificación urbana del siglo 21 en países en desa-
rrollo tendrá que enfrentar es el nivel creciente de informalidad  
© onu-Habitat
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Planificación de las consecuencias de los 
contextos económicos urbanos
La pobreza urbana y la proliferación de barrios precarios 
son problemas que van de la mano y deberían estar a la 
cabeza en la agenda de planificación de muchos países en 
desarrollo. La planificación urbana debe esforzarse para 
reducir la pobreza mediante programas que favorezcan a 
los pobres y que hagan hincapié en la igualdad, participa-
ción y justicia social. Los programas de mejora de barrios 
precarios y asentamientos informales pueden implantarse 
para ofrecer o mejorar la infraestructura y servicios básicos 
como agua, saneamiento, recojo de basura, drenaje pluvial, 
iluminación de las calles, caminos y calles pavimentados. 

Con apenas pocas excepciones, los niveles de desigual-
dad en todo el mundo han aumentado y la planificación 
urbana puede tratar este problema a través de políticas re-
distributivas que den prioridad a los grupos y áreas de bajos 
ingresos. La oferta de colegios, servicios sanitarios básicos, 
suministro de agua y saneamiento en los barrios pobres 
contribuirá a largo plazo a reducir el grado de desigualdad 
dentro de las ciudades. En las ciudades de los países desa-
rrollados, la planificación urbana tendrá que hacer frente a 
las manifestaciones espaciales asociadas con las varias for-
mas de exclusión social y marginación enfrentadas por los 
emigrantes y otras minorías.

Muchos países sufren con la incertidumbre y el dete-
rioro económicos a causa de la actual crisis económica, lo 

que implica menos fondos disponibles para los programas 
de desarrollo urbano iniciados por el estado tales como 
mejora y proyectos de prevención de barrios precarios así 
como iniciativas de regeneración y de reducción de la po-
breza que se verán afectados de forma negativa de la misma 
manera que las aspiraciones para lograr los Objetivos de 
Desarrollo del Milenio. Todo esto refuerza la necesidad de 
que los gobiernos actúen en alianza con los actores de la 
sociedad civil y del sector privado, tanto formal como infor-
mal, en asuntos relacionados con la planificación urbana.

En una época donde faltan oportunidades de empleo 
formal en todo el mundo por la crisis económica global, la 
planificación urbana puede desempeñar un papel esencial 
facilitando medios de ganarse la vida a través del desarro-
llo económico local que es un proceso participativo que 
empodera la comunidad donde los gobiernos y las comuni-
dades locales, la sociedad civil junto con el sector privado 
y público trabajan lado a lado para estimular y mejorar la 
economía local en una región determinada. La planificación 
urbana podría crear incluso condiciones que posibiliten el 
desarrollo del empleo adoptando una gestión de uso del 
suelo o sistemas de zonificación más flexibles que permi-
tan usos mixtos del suelo, al contrario de la zonificación 
mono-funcional que tiene por objetivo segregar diferentes 
actividades.

diez ciudades más pobladas y riesgos de desastres asociados, 2005. fuente: Chafe, 2007, p. 116

Ciudad población  
(millones) 

riesgo de desastre

terremoto Volcán tempestades tornados inundaciones Marejadas

tokio 35,2 7 7 7 7 7

Ciudad de México 19,4 7 7 7

nueva York 18,7 7 7 7

São paulo 18,3 7 7

bombay 18,2 7 7 7 7

delhi 15,0 7 7 7

Shanghái 14,5 7 7 7 7

Calcuta 14,3 7 7 7 7 7

Yakarta 13,2 7 7

buenos Aries 12,6 7 7 7

Tabla 3
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LOCALIZACIÓN Y 
VULNERABILIDAD ANTE 
DESASTRES NATURALES Y 
CAUSADOS POR SER HUMANO 
Las ciudades están muy vulnerables a los efectos de desas-
tres naturales y a los causados por el hombre debido a un 
complejo conjunto de procesos interrelacionados. Desde 
1975, el número de desastres naturales registrados ha 
aumentado cuatro veces y, aunque todos los continentes 
relatan más episodios de desastres naturales, la tasa pro-
medio de aumento más elevada es la de África donde sólo 
en la última década el número de desastres naturales ha 
aumentado tres veces.  Entre 1975 y 2006, el número de 
desastres causados por el hombre ha aumentado diez veces 
y las tasas de aumento más altas las registran Asia y África.

La localización es un importante factor determinante 
del tipo y frecuencia de los riesgos naturales que puede 
experimentar una ciudad. Ocho de las 10 ciudades más 
pobladas están ubicadas en fallas tectónicas, mientras que 
el 90% de estas ciudades están en regiones vulnerables a 
tormentas destructivas (Tabla 3). Por su localización favora-
ble, las áreas costeras están densamente pobladas y tienen 
grandes concentraciones de actividades económicas, sin 
embargo, las poblaciones de estas regiones corren el riesgo 
del aumento del nivel del mar y de episodios climatológicos 
extremos como ciclones tropicales e inundaciones, todos 
ellos asociados con el calentamiento global.

Países desarrollados
Las formas más comunes de desastres naturales que afec-
tan los países desarrollados son inundaciones, tormentas de 
viento, terremotos y erupciones volcánicas. Los impactos 
humanos en los desastres naturales varían mucho entre los 
países desarrollados y los que están en vías de desarrollo. 
Mientras las pérdidas económicas en términos absolutos 
son más altas en los países desarrollados, las pérdidas hu-
manas son menores, resultado del alto grado de inversión 
en la mitigación de desastres.  Los países desarrollados son 
responsables por lo menos del 10% de las pérdidas huma-
nas en el mundo debido a desastres naturales. En 1999, 
los EEUU informaron de dos a tres veces el mismo número 
de desastres naturales que Bangladesh, sin embargo, este 
país experimentó 34 veces más muertes. La característica 
diferenciadora es la alta capacidad técnica para sistemas 
de alerta temprana, preparación para desastres y reducción 
del riesgo en el mundo desarrollado, todo lo que falta en 
muchos países en desarrollo. 

Países en transición
Algunos de los países de Europa del Este y Central 

tienen topografías difíciles y están ubicados en áreas que 
los ponen en riesgo de sufrir desastres naturales y causa-
dos por la acción del ser humano. Muchos de estos países 
están cercados por tierra, se encuentran sobre o rodeados 
de montañas abruptas que con frecuencia sufren actividad 
sísmica, fuertes lluvias, avalanchas, desprendimiento de 
tierras y terremotos. En noviembre y diciembre de 2007, 
Serbia, Montenegro y Kosovo sufrieron graves inundacio-
nes y desastres provocados por la acción del hombre, que 
como la enorme explosión en un depósito de armas de Al-
bania en marzo de 2008, tienden a ocurrir más a menudo 
en esta región.

Países en desarrollo
Los países en desarrollo han experimentado la tasa de au-
mento más rápido de desastres naturales y causados por 
el hombre en las últimas tres décadas. Con la rápida urba-
nización, estos países enfrentan mayores riesgos de sufrir 
desastres naturales en el futuro. Las ciudades de países en 
desarrollo padecen los impactos de los desastres naturales 
de manera desproporcionada, debido a la incapacidad de 
las autoridades para gestionar situaciones pre y post- desas-
tres. Como consecuencia, los desastres naturales tienden a 
llevarse más vidas en este tipo de países. De hecho, el 98% 
de los 211 millones de personas afectadas por desastres 
naturales entre 1991 y 2000 vivían en países en vías de 
desarrollo y, aunque las pérdidas económicas en términos 
absolutos son menores en comparación con los países de-
sarrollados, son 20 veces más grandes como porcentaje del 
PIB.

La planificación urbana puede tratar el problema de la desigualdad a través 
de políticas redistributivas © onu-Habitat
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Planificación de las consecuencias de la 
vulnerabilidad ante desastres naturales y 
causados por el ser humano
La planificación del uso del suelo puede servir como una 
herramienta valiosa para incorporar el tema de la reduc-
ción de riesgos ante desastres en los procesos de desarrollo 
urbano. La planificación del uso del suelo ofrece un marco 
dentro del cual se pueden llevar a cabo intervenciones para 
acompañar a actores locales en la realización del mapeo 
de riesgos y el desarrollo de la capacidad de resistencia 
de la comunidad.  Esto incluye alianzas entre el gobierno 
municipal, los grupos comunitarios y el sector privado. Las 
herramientas de planificación familiar como zonificación, 
participación comunitaria, Sistemas de Información Geo-
gráfica y programas de información y educación son todos 
esenciales para incorporar el tema de reducción de riesgos 
en los procesos de planificación del uso del suelo.

La planificación urbana puede tener un papel integral 
en la elaboración de códigos de construcción que garanti-
cen estándares de seguridad en componentes del entorno 
edificado. La mayoría de los países cuentan con códigos de 
construcción que tienen el objetivo de garantizar que la 
construcción cumpla un requisito mínimo de resistencia 
ante un desastre. Sin embargo, en algunos casos puede que 
los códigos no sean tan adecuados como deberían, y uno 
de los principales retos a los que la planificación proba-
blemente tendrá que enfrentarse es hacer que se cumplan 
los códigos de construcción, en especial en países en de-
sarrollo.

La planificación urbana puede desempeñar un papel 
principal en la protección de la infraestructura básica y de 
servicios como electricidad, agua y saneamiento, teleco-
municaciones, sistemas de transporte y servicios de salud 
puesto que esta protección de la infraestructura y servicios 
esenciales va a influir en la capacidad de respuesta y re-
construcción y reducirá al mínimo pérdidas secundarias e 
indirectas, tales como la interrupción en el flujo de bienes 
y servicios en el momento posterior al impacto de un de-
sastre en la ciudad. 

La planificación urbana puede contribuir a la rehabili-
tación post-desastre de los asentamientos humanos, ya que 
las autoridades municipales y los gobiernos locales están 
mejor ubicados para coordinar los esfuerzos de reconstruc-
ción. Las alianzas con grupos comunitarios y con agencias 
internacionales de desarrollo y humanitarias son necesarias 
en la planificación después de desastres. Estas situaciones 
después de desastres sobre todo en los países en desarrollo 
ofrecen una oportunidad única para que la planificación 

urbana repiense antiguas prácticas de desarrollo, mejore 
la sostenibilidad de los asentamientos humanos y prepare 
las comunidades de manera eficaz contra posibles riesgos. 

Para poder enfrentar los efectos del cambio climático 
causados  por el aumento de los niveles del mar, las ciuda-
des de todo el mundo, pero especialmente las que están en 
los países en desarrollo, necesitarán implantar estrategias 
innovadoras de adaptación y mitigación. La planificación 
urbana puede contribuir a implantar algunas de estas estra-
tegias. La adaptación de las ciudades supone acciones tan 
diversas como aumentar la resistencia de la infraestructura, 
el cambio de la ubicación de los asentamientos y la implan-
tación de prácticas que mejoren el desarrollo sostenible. 
La mitigación del cambio climático con la reducción de la 
emisión de gases de efecto invernadero en las ciudades 
requiere una acción inmediata junto con medidas de adap-
tación, áreas donde la planificación urbana puede ser muy 
prometedora.

CONCLUSIONES
Para que la planificación urbana responda de manera eficaz 
a la diversidad de contextos urbanos, es importante consi-
derar la urbanización como un fenómeno positivo. Además 
de planificar para un crecimiento urbano rápido, la planifi-
cación también tendrá que prestar más atención a las ciu-
dades pequeñas y medianas, así como tendrá que atender 
temas como el aumento de la población juvenil observado 
en muchos países en desarrollo, el encogimiento de las 
ciudades, el envejecimiento acelerado de la población y el 
multiculturalismo visto tanto en países desarrollados como 
en los de transición. La planificación urbana del siglo 21 
en los países en desarrollo tendrá que tratar los proble-
mas relacionados con la pobreza y los barrios precarios, al 
mismo tiempo que tendrá que hacer frente a los crecientes 
niveles de informalidad. Como consecuencia de la actual 
crisis económica, la financiación de proyectos urbanos y de 
infraestructura iniciados por el estado será cada vez más 
escasa, lo que destaca la necesidad de que los gobiernos 
trabajen en alianzas con la sociedad civil y los actores del 
sector privado en el desarrollo urbano. Por último, en todo 
el mundo, pero en especial en los países en desarrollo, la 
planificación urbana puede servir como una valiosa herra-
mienta para incorporar el tema de la reducción de riesgos 
ante desastres en los procesos de desarrollo urbano.
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Este capítulo trata de la aparición y la diseminación de la 
planificación urbana contemporánea o modernista y tam-
bién analiza los varios enfoques innovadores y nuevos de 
la planificación urbana utilizados tanto en países en desa-
rrollo como en los desarrollados. El término “planificación 
modernista” se refiere al enfoque de la planificación urbana 
desarrollado en el periodo industrial urbano después del 
año 1850 en Europa Occidental y en otros países capita-
listas avanzados. Los enfoques innovadores discutidos en 
este capítulo no deben verse como modelos aplicables en 
todos los contextos, pues, aunque la planificación tiene 
fines, tareas y tipos comunes, la forma que estos adoptan 
las configurarán las normas sociales y culturales de deter-
minados lugares.

PRIMERAS FORMAS DE 
PLANIFICACIÓN URBANA
La planificación urbana es tan antigua como los mismos 
asentamientos humanos y los arqueólogos han descubierto 
pruebas de esta actividad en Oriente Medio y en el Norte de 
África, América Latina, Asia y África subsahariana. Oriente 
Medio abriga una de las ciudades más antiguas del mundo 
y se cree que la antigua Jericó es una de las primeras ciu-
dades del planeta. Fue necesario un grado considerable de 
competencia planificadora para producir materiales como 
ladrillos secados al sol utilizados para construir las casas, 
la gran trinchera, la torre y otras estructuras encontradas 
dentro de Jericó, así como el muro que cercaba y protegía 
la ciudad de amenazas externas. Las antiguas ciudades del 

Creciente Fértil de Mesopotamia alcanzaron el auge de su 
desarrollo alrededor del año 2800 antes de Cristo. Una de 
las más conocidas era Uruk, que cubría un área de unos 
1.100 acres y contaba con 50.000 habitantes. Las ciudades 
de Grecia e Italia muestran también las primeras prueba de 
la planificación urbana en Europa occidental. La ubicación 
y la estructura física de las ciudades de estas dos civilizacio-
nes estuvieron muy influenciadas por las preocupaciones 
militares de la época. Atenas, por ejemplo, estaba localizada 
en una meseta fortificada y aislada, donde, además de la 
muralla a su alrededor, se encontraban también el Acró-
polis, una gran ciudadela, y el Ágora, que era el centro de 
la vida socio-política y económica. Antes de la llegada del 
“trazado hipodámico”, que más tarde se convertiría en una 
característica dominante en las ciudades del mundo greco-
romano, las calles de las ciudades griegas eran irregulares 
y deliberadamente serpenteantes por razones militares. La 
utilización del trazado cuadricular de las calles solo se in-
trodujo a partir del siglo 7 antes de Cristo en las colonias 
griegas. América Latina tuvo civilizaciones urbanas de gran 
antigüedad como los Mayas, los Aztecas y los Incas. La ci-
vilización Maya localizada en Yucatán se destacó alrededor 
del año 250 AD en lo que hoy equivale a la región sur de 
México, Guatemala y el oeste de Honduras, El Salvador y 
el norte de Belize. Los Mayas ya vivían en asentamientos 
urbanos en el año 2600 antes de Cristo. El imperio Inca 
se extendió por 2500 millas desde Quito, en lo que hoy es 
Ecuador, hasta el Río Maule en Chile con pruebas de una 
sofisticada y antigua arquitectura que incluye pirámides-
templo, palacios y observatorios. La infraestructura urbana 
de los Incas incluye 14.000 millas de caminos bien planea-

C A P Í T U L O

eL SurGiMiento Y LA diSeMinACión 
de LA pLAnifiCACión urbAnA  
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dos y conservados. Hay ciudades que datan del año 3500 
antes de Cristo en Mohenjo-Daro, en el Valle Indus, y en 
Harapa, en el Punjab. Estas ciudades tenían sofisticadas 
estructuras de diseño espacial, sistemas bien proyectados 
de drenaje y amplias calles pavimentadas. En la antigua 
China, las ciudades se construían normalmente alrededor 
de un trazado cuadricular de la calle y estaban a menudo  
cercadas por murallas como en las ciudades de la antigua 
Grecia. Hasta la dinastía Tang (618–907 d.C.), la planifi-
cación urbana de la antigua China era rígida y altamente 
centralizada, pasando a ser más descentralizada después de 
la desaparición de esta dinastía. Muchas ciudades florecie-
ron en África antes de la era colonial, incluyendo Meroë, 
Axum, Kumbi-Saleh, Timbuktu, Djenne, Ife y Gao en el 
norte y oeste de África y Gran Zimbabwe, Kilwa, Sofala, 
Mombasa y Zanzibar en el sur y este del continente. Meroë 
fue establecida aproximadamente en el año 560 antes de 
Cristo y fue la capital del Reino Negro de Kush. Algunas 
ciudades estaban cercadas por murallas construidas con 
piedra o tierra que tenían tres objetivos principales: definir 
los asentamientos, controlar el crecimiento y proteger a los 
habitantes de amenazas externas. 

Europa del Este y Central también tiene una historia de 
urbanización que se remonta a miles de años. Nesebar, por 
ejemplo, (en lo que hoy es Bulgaria) es una de las ciudades 
más antiguas de Europa. La estructura espacial de la ciudad 
estaba muy influenciada por los griegos que colonizaron 
la región, lo que explica algunas características del diseño 

urbano como el Acrópolis, un templo de Apolo, un ágora 
y una muralla con fortificaciones tracianas. Dubrovnik es 
una ciudad histórica fundada en el siglo 7 y todavía en el 
año 1272 conservaba regulaciones de planificación urbana 
bien desarrolladas que incluía elementos que trataban del 
bienestar general, la salud y el saneamiento.

EL COMIENZO DE LA 
PLANIFICACIÓN MODERNISTA
La planificación modernista surgió en la última parte del 
siglo 19 en respuesta al rápido crecimiento y al alto nivel 
de contaminación de las ciudades de Europa occidental 
causados por la revolución industrial y desde su inicio tuvo 
la influencia de dos grupos de factores: los técnicos y los 
ideológicos. El primer grupo de factores era responsable 
por los esfuerzos de planificación para combatir las externa-
lidades negativas de la industrializa-ción y urbanización y, 
por lo tanto, la planificación la utilizaba el estado o la clase 
dominante como una herramienta para alcanzar los objeti-
vos políticos e ideológicos. Era algo común para los grupos 
de ingresos medios y altos usar la planificación como una 
forma de mantener los valores de sus propiedades y excluir 
de sus áreas a los ciudadanos de bajos ingresos, a las mi-
norías étnicas y a los comerciantes, grupos considerados 
“menos deseables”. 

Durante gran parte del siglo 20, la planificación se ca-
racterizó por tres componentes: 

• Se consideraba un ejercicio de planificación física y 
del diseño de los asentamientos humanos y, por lo 
tanto, como abordaba cuestiones sociales, económicas 
y políticas, no se pensaba que la tarea de planificación 
debiera intervenir en estos asuntos.

•  La planificación incluía la producción de planos maes-
tros o de distribución que mostraban una visión deta-
llada de la forma edificada de la ciudad en su estado 
final ideal.

•  Se consideraba una tarea normativa que debería ser 
impulsada por un conjunto específico de valores que 
describieran el entorno ideal para vivir.

La planificación de las primeras ciudades británicas tuvo 
una fuerte influencia del socialismo radical y utópico de 
la época y un anhelo nostálgico de la vida de pueblo de la 
Inglaterra medieval. Una de las formas de planificación más 
influyentes de aquella época fue la Ciudad Jardín, desarro-
llada por Ebenezer Howard, que representaba un intento 
de recrear esta vida de pueblo devolviendo el “verde” a 
las ciudades. 

Se cree que la antigua jericó sea la primera ciudad del planeta  
© Steven frame / iStock
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En Francia, las ideas de Le Corbusier en los años 20 y 30 
establecieron el ideal de la ciudad “modernista”, según el 
cual la ciudad ideal era limpia, organizada y altamente con-
trolada y donde los barrios precarios, las calles estrechas 
y las áreas de usos mixtos tenían que demolerse. En los 
Estados Unidos, las ideas de lo que sería la ciudad ideal 
eran diferentes. La solución de Frank Lloyd Wright a los 
problemas de la rápida industrialización de Nueva York 
adoptó la forma de baja densidad, con ciudades dispersas y 
cada familia en su pequeña parcela de su propiedad.

Mientras las formas espaciales promovidas en las ideas 
de planificación tendieron a variar, la naturaleza de los 
planes maestro que las produjeron tenían más puntos en 
común. Un elemento cercano del plan maestro era el de-
sarrollo del sistema de control que era la herramienta legal 
a través de la cual se llevaría a cabo. Este concepto moder-
nista de planificación que surgió en respuesta a un contexto 
específico se extendió por todo el mundo. 

LA DISEMINACIÓN GLOBAL  
DE L A PLANIFICACIÓN 
MODERNISTA
Los sistemas de planificación de muchas partes del mundo 
han sido impuestos o tomados prestados de otros lugares y 
en algunos casos estas ideas extranjeras no han cambiado 
mucho desde su importación. Los sistemas de planificación 
están basados en suposiciones específicas sobre la época 
y el lugar para los cuales fueron proyectados, pero a me-
nudo estas suposiciones no funcionan en otras partes del 

mundo y resultan inadecuadas en el contexto para el que 
se llevaron. 

Las ideas de la planificación modernista fueron impues-
tas o adoptadas en países de regiones en desarrollo y en 
transición, y la principal vía para la diseminación de estas 
ideas fueron los gobiernos coloniales, las instituciones edu-
cativas y científicas, las asociaciones profesionales y perió-
dicos académicos, las agencias internacionales de desarrollo 
y las consultorías.

Países en transición: Europa del Este y 
Central
La industrialización y la urbanización llegaron más tarde 
al este europeo que a Europa occidental, pero, a principios 
del siglo 20, los países del este de Europa miraban hacia 
el oeste buscando soluciones de planificación para tratar 
el crecimiento de sus ciudades. La Unión Soviética quería 
evitar el crecimiento urbano descontrolado visto en el occi-
dente y las ideas de planificación que ofrecía:

“…descentralización, baja densidad e incluso el enco-
gimiento se veían como una alternativa deseable”. El mo-
delo de Ciudad Jardín de Ebenezer Howard resultaba ser, 
por lo tanto, bastante atractivo. Además de este modelo, 
también se adoptó el esquema de planificación integral de-
sarrollado por Patrick Geddes y el plan maestro.

América Latina
Durante el siglo pasado, la principal influencia en la forma y 
estructura de las grandes ciudades latinoamericanas fueron 
las ideas francesas de planificación. De hecho, se pueden 
apreciar de forma visible rastros de las ideas de Le Corbu-
sier en muchas estructuras urbanas de la región. Uno de los 
proyectos más conocidos con influencia del artista francés 
fue el plan de Brasilia de Lucio Costa, que demarcó el espa-
cio de la ciudad en zonas funcionales, utilizó las súper-cua-
dras y bloques de torres, una oferta generosa de espacios 
verdes y la prioridad de acuerdo con el tráfico de vehículos 
motorizados. Costa incorporó las ideas del francés en el 
diseño del Palacio Gustavo Capanema ubicado en el centro 
de la ciudad de Río de Janeiro y en su plan para la ciudad 
de Brasilia. A partir de la década de 90, las ciudades de 
América Latina crecían a un ritmo alarmante y aumentaba 
el número de barrios satélites fuera de las ciudades para la 
clase media en busca de nuevos lugares de residencia. Para 
poner remedio a la situación, las autoridades cambiaron el 
modelo de Ciudad Jardín por el formato de “Barrio satélite 
jardín”, localizado dentro de las ciudades en vez de fuera 
de ellas.

una de las formas de planificación más influyentes de aquella época fue la 
Ciudad jardín, desarrollada por ebenezer Howard. © Martin bond / Alamy
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Sudeste y Este asiático
Algunas de las influencias más importantes en planificación 
vinieron de países que no eran potencias colonizadoras, como 
por ejemplo fue el caso de los Estados Unidos. La Ciudad de 
Baguio, en las Filipinas, fue el mayor asentamiento humano 
de Asia con diseño norteamericano, proyectada por el famoso 
arquitecto de Chicago, Daniel Hudson Bunham, el fundador 
del movimiento Ciudad Bella. Otra invención de planifica-
ción urbana de origen americano, la unidad en el ámbito de 
barrios, se encontró más tarde en China.

Las autoridades coloniales británicas fundaron nuevos 
asentamientos humanos e influyeron en el desarrollo de los 
ya existentes en India, Sri Lanka, Malasia y las Maldivas. Los 
británicos introdujeron formas urbanas desconocidas hasta 
entonces en la región. De hecho, el concepto de segregación 
espacial racial que pretendía separar los europeos de “otras 
razas” era extraño en la región, incluso en sociedades como 
la hindú que practicaba la segregación basada en castas. Ins-
titucionalmente los británicos contribuyeron al desarrollo de 
la planificación urbana en la región al introducir su marco 
legal e institucional formulando e implantando políticas de 
planificación.

Oriente Medio y el Norte de África
Las autoridades coloniales europeas fueron muy responsables 
por introducir los conceptos y modelos de planificación ur-
bana occidental en esta región, algo que resultó en ciudades 
islámicas amuralladas, densamente pobladas y bien desarro-
lladas sin espacio para su ampliación. Como consecuencia, 
elaboraron nuevas distribuciones basadas en los principios eu-
ropeos de servir exclusivamente como enclaves europeos. En 
Argelia, Túnez y Marruecos, la distribución reflejaba el estilo 
urbanístico francés, donde las nuevas ciudades tenían bule-
vares amplios y rectos que separaban cuadras de la ciudad, 
calles ramales menores y parcelas que dividían las cuadras y 
los edificios de varios pisos densamente habitados que se con-
centraban en terraplenes dentro del centro. Los planificadores 
coloniales italianos y británicos desarrollaron planes menos 
elaborados que los de los franceses. 

 Estos modelos occidentales de planificación urbana 
resultaban normalmente en dos entidades urbanas separadas. 
Las ciudades islámicas (medinas) continuaron como esta-
ban antes de la colonización y las nuevas ciudades  (villes 
nouvelles o villes européennes) servían las necesidades de 
la comunidad europea, lo que acarreó la segregación racial 
residencial.

África Subsahariana 
En África subsahariana, la divulgación de las ideas de planifi-
cación tuvo lugar sobre todo a través de la influencia colonial 
británica, alemana, francesa y portuguesa. Los sistemas de 
planificación importados no se aplicaron de la misma manera 
en todos los sectores de la población urbana pues las ciuda-
des eran divididas en zonas de áreas residenciales de baja 
intensidad para los europeos; áreas residenciales de densidad 
mediana para los funcionarios africanos o en el este y sur de 
África para asiáticos y mestizos; y áreas residenciales de alta 
densidad para la población indígena. Las áreas europeas de 
baja densidad se establecían lejos de las áreas africanas, por, 
según parece, cuestiones de salud.

En muchos casos, las leyes de planificación y las regula-
ciones de zonificación son copias exactas de las desarrolladas 
en Europa o Gran Bretaña a principios del siglo 20. Muchos 
países africanos aún tienen leyes de planificación urbana ba-
sadas en leyes británicas o europeas de los años 30 y 40 que 
apenas se han revisado. Los gobiernos post-coloniales ten-
dieron a reforzar y establecer firmemente planes espaciales 
coloniales y herramientas de gestión del suelo.

Problemas de la planificación urbana 
modernista
Cada vez más surgen críticas a la planificación modernista 
exactamente de la misma parte del mundo donde comen-
zaron, Europa occidental y los Estados Unidos. Mientras al-
gunos países han llevado a cabo esfuerzos concertados para 
desarrollar enfoques alternativos, la planificación modernista 
continúa practicándose en todo el mundo, incluso en países 
donde se ha criticado muy duramente y sigue siendo la prin-
cipal forma de planificación en la mayor parte de las regiones 
del mundo.

Algunos problemas relacionados con este tipo de plani-
ficación son:
• No atiende el estilo de vida de la mayoría de los habitan-

tes de ciudades que crecen a un ritmo acelerado y son 
en gran medida pobres e informales.

• No tiene en cuenta los importantes retos a los que se 
enfrentan las ciudades del siglo 21.

• No incluye las comunidades ni otras partes interesadas 
en la planificación y gestión de las áreas urbanas de 
forma significativa.

• El cumplimiento de los aspectos regulatorios de la pla-
nificación urbana modernista impone costos demasiado 
altos para los pobres, complejos y que toman mucho 
tiempo.  
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Categoría Tipo Características

planificación espacial estratégica • planificación espacial estratégica en 
países en  desarrollo

• planificación espacial estratégica en 
regiones en desarrollo

• el modelo de barcelona de planificación 
espacial estratégica

• Consecuencias para los procesos de planificación: 
la naturaleza de los procesos directivos

• el modelo de barcelona tiene consecuencias para 
la forma urbana: proyectos urbanos grandes y bien 
diseñados

planificación espacial como inte-
gración institucional

• el nuevo sistema de planificación bri-
tánico

• planificación integrada de desarrollo

• Consecuencias para los procesos de planificación: 
la naturaleza de los procesos directivos

• el papel de la planificación en el gobierno es im-
portante 

regularización y gestión del suelo • Alternativas para los desalojos
• influir en actores del desarrollo
• Gestión del espacio y servicios públicos

• nuevos enfoques de los aspectos reguladores de 
la planificación; foco en acoger la informalidad.

procesos participativos y de alianza • planificación participativa
• Alianzas

• enfoque en procesos de planificación y en las rela-
ciones entre el estado y la comunidad

enfoques de las agencias internacio-
nales y preocupaciones sectoriales

• el programa de Gestión urbana
• programas sectoriales

• Consecuencias para los procesos de planificación e 
institucionalización. Los programas sectoriales son 
específicos por asunto.

nueva planificación maestra • nuevos procesos y enfoques regulatorios; conse-
cuencias para los procesos de mercado del suelo

nuevas formas espaciales • La “ciudad compacta”
• nuevo urbanismo

• enfoque en formas urbanas y menos en los pro-
cesos.

• reacción a ciudades modernistas y no sostenibles. 

• Es muy común que los arquitectos que elaboran los 
planes maestros de las ciudades en los países en de-
sarrollo sean consultores que viven o estudiaron en 
países en desarrollo, que entiendan muy poco de la 
dinámica de la pobreza y la característica peculiar de 
la urbanización en las ciudades de los países en desa-
rrollo u opten por usar las antiguas ideas modernistas. 

• Otro problema que surge cuando los planes maestro 
los preparan expertos extranjeros es que ni el plan 
ni el proceso de implantación están integrados en la 
cultura institucional local. 

• Las formas espaciales apoyadas por la planificación 
modernista tienden a reforzar la exclusión espacial 
y social y producen ciudades que no son ambiental-
mente sostenibles. En muchas ciudades, los proyectos 
de modernización incluyen la demolición de áreas de 
usos mixtos, antiguas o históricas que eran muy con-
venientes para alojar a una gran población de pobres 
que constituía una población relativamente inmóvil.

Los problemas relacionados con la planificación moder-
nista y el cambio de los contextos urbanos, económicos 
y ambientales han contribuido en parte al surgimiento 

de enfoques más innovadores o contemporáneos de la 
planificación urbana.

ENFOQUES INNOVADORES DE 
LA PLANIFICACIÓN URBANA
La finalidad de presentar estos enfoques no es la de su-
gerir modelos o soluciones listas para implantar, sino la 
de ofrecer ideas generadas de experiencias “localizadas” 
que pueden considerarse en relación a asuntos de plani-
ficación urbana en otros lugares. Estos nuevos enfoques 
están agrupados en siete grandes grupos (ver la Tabla 4), 
y puede que se sobrepongan pues algunos enfoques hacen 
hincapié en los procesos y otros, en los resultados y a veces 
se combinan.

Planificación espacial estratégica
La planificación espacial estratégica surgió en Europa Occi-
dental en los años 80 y 90 en parte como respuesta a los 
problemas de la planificación maestra. Un sistema de pla-
nificación espacial estratégica tiene un plan directivo de 

nuevos enfoques a la regularización y gestión del suelo

Tabla 4
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amplio alcance y espacial e ideas espaciales amplias y con-
ceptuales, en vez de un diseño espacial detallado. Por ser 
estratégico, el plan se concentra solo en aquellos aspectos 
o áreas que son importantes para los objetivos globales del 
plan.

Un problema ha sido que el nuevo plan estratégico se 
abandona a menudo cuando entra un nuevo partido político 
o un nuevo alcalde, puesto que darle continuidad podría 
verse como que se le está dando credibilidad a la oposición 
política. En los lugares donde el plan estratégico no está 
integrado con el aspecto regulatorio del sistema de plani-
ficación y no afecta los derechos de la tierra, como suele 
ocurrir, se puede hacer muy poco para evitar que el plan 
estratégico se cambie con frecuencia o se interrumpa.

Planificación espacial como una 
herramienta para integrar las  
funciones del sector público
El problema de integrar diferentes funciones del gobierno 
urbano es un papel importante para la planificación espa-
cial. El nuevo sistema de planificación británico que pre-
senta las Estrategias Espaciales Regionales y los Marcos de 
Desarrollo Local se centra en soluciones descentralizadas, 
así como en el deseo de integrar las funciones del sector 
público e inyectar una dimensión espacial o territorial en 
las estrategias sectoriales. El objetivo de los nuevos planes 
espaciales que están “configurando el desarrollo espacial 
a través de la coordinación de los impactos espaciales de 
la políticas y decisiones del sector” es muy diferente del 
objetivo del anterior sistema de planificación. En Sudáfrica, 
la integración de departamentos ha sido un objetivo central 
del nuevo sistema de Planificación del Desarrollo Integrado 
del gobierno local.

Enfoques de regularización y gestión del 
suelo
El asunto más desafiador de la planificación urbana en tér-
minos de regularización y gestión del suelo ha sido cómo 
tratar el tema de la informalidad. Se suele considerar que 
las áreas informales que se extienden en las ciudades de 
regiones en desarrollo y en transición son indeseables y 
hay que erradicarlas o controlar su planificación. Sin em-
bargo, ya se reconoce que este tipo de enfoque solo ayuda 
a empeorar la pobreza y la exclusión. Las nuevas ideas 
de planificación sugieren alternativas a la retirada de los 
asentamientos informales, tales como su regularización y 
mejora in situ; inversión pública en infraestructura en red 
para influir en los patrones de desarrollo; trabajar junto con 
los actores económicos informales para brindar servicios 
y gestionar los espacios, en vez de desalojar a la fuerza a 
los vendedores ambulantes o reubicarlos en los mercados 
formales; y detener los precios al alza del suelo urbano para 
fines redistributivos.

Procesos participativos y alianzas en la 
planificación
La participación y las alianzas público-privadas se han con-
vertido en elementos importantes en todos los enfoques in-
novadores de planificación, puesto que en principio pueden 
darle poder a las comunidades y llevar a un mejor diseño 
de los proyectos urbanos. La participación exitosa depende 
de ciertas condiciones previas relacionadas con el contexto 
político, la base legal para la participación y los recursos 
disponibles. En el ámbito de los barrios, ha habido algunos 
casos de éxito con la Valoración Urbana Participativa y con 
el Aprendizaje y la Acción Participativos más inclusiva se-
guida por la Planificación de la Acción Comunitaria. En el 
plano de la ciudad, uno de los enfoques innovadores parti-
cipativos más conocidos es el Presupuesto Participativo que 
tuvo lugar por primera vez en la ciudad de Porto Alegre en 
Brasil y desde entonces se ha llevado a cabo en otras partes 
del mundo.

Enfoques promovidos por agencias 
internacionales
Durante las dos últimas décadas, varias agencias interna-
cionales han intentado resolver los problemas de la pla-
nificación urbana modernista introduciendo programas y 
procesos espaciales en los sistemas del gobierno local. en principio, la participación en la planificación puede darles poder a las co-

munidades y llevar a un mejor diseño de los proyectos urbanos. 
© onu-Habitat
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El Programa de Gestión Urbana
Este programa lo estableció en 1986 el Banco Mundial en 
alianza con UNCHS (ONU-Habitat) y hasta la fecha es el 
mayor programa urbano global. El principal elemento del 
programa es ofrecer ayuda y desarrollo de capacidades en 
cinco áreas clave: suelo urbano, entorno urbano, finanzas 
municipales, infraestructura urbana y pobreza urbana. Si-
guiendo otras ideas recientes en planificación, el programa 
intenta cambiar la visión de que la responsabilidad de pla-
nificar no es de un solo departamento sino de todo el go-
bierno local, para promover así los procesos participativos 
en la toma de decisión del gobierno local, el pensamiento 
estratégico en planificación y para vincular los planes del 
gobierno local con la implantación a través de planes y pre-
supuestos de acción. 

n	 programas sectoriales
Entre los más importantes están:

• El programa local de la Agenda 21 que surgió en la 
Cumbre de la Tierra de 1992 y ofrece apoyo de varios 
años para ciudades secundarias como los medios para 
introducir o fortalecer cuestiones ambientales en sus 
planes. 

• El Programa de Ciudades Sostenibles, una iniciativa 
conjunta de ONU-Habitat y el PNUMA, elaborado 
para desarrollar capacidades en la planificación y 
gestión ambiental a través de las autoridades locales 
urbanas.

• El Programa Ciudades más seguras iniciado por ONU-
Habitat para lidiar con el problema de la criminalidad 
y violencia urbanas a través del desarrollo de capaci-
dades de prevención del crimen en las autoridades 
locales. 

• El Programa de Gestión de Desastres establecido por 
ONU-Habitat para ayudar a los países en la recupera-
ción de desastres naturales y guerras. 

• El Programa de Ciudades Sanas iniciado por la Orga-
nización Mundial de la Salud. Este programa tiene por 
objetivo mejorar, promover y mantener condiciones 
que resulten en la salud ambiental urbana.

• La Campaña Global sobre Gobernabilidad Urbana lan-
zada por ONU-Habitat en 1999 para fomentar que la 
planificación urbana fuera más inclusiva y a favor de 
los pobres. Su objetivo era lograr ciudades inclusivas.

• La Campaña Global para la Tenencia Segura lanzada 
en 2002 por ONU-Habitat para mejorar las viviendas 
de los pobres urbanos promoviendo la seguridad de la 
tenencia en los asentamientos informales. 

• Estrategia de Desarrollo Municipal promovida por la 
Alianza de las Ciudades. Estas estrategias animan a 
los gobiernos locales a producir metas y planes inter-
sectoriales y de largo plazo para las ciudades.

• Incorporación de la cuestión de género, que pro-
mueve la inclusión de asuntos de género en el go-
bierno local y en la planificación. Algunos ejemplos 
son la elaboración de presupuestos teniendo en 
cuenta la cuestión de género y las Auditorías de Segu-
ridad de la Mujer.

Nuevas formas de planificación maestra
En algunas partes del mundo, se continúan utilizando la 
planificación maestra tradicional y los sistemas regulado-
res pero de una forma innovadora. En Brasil, los “nuevos” 
planes maestro son diferentes de los antiguos, puesto que 
son de abajo hacia arriba y participativos, orientados hacia 
la justicia social y con el objetivo de hacer frente a los efec-
tos de la especulación del suelo. Una nueva herramienta 
reguladora importante es la de Zonas Especiales de Interés 
Social, un instrumento legal aplicado a áreas que tienen 
“interés público” y que interviene en las dinámicas del 
mercado inmobiliario para controlar el acceso al suelo, 
garantizar viviendas sociales y proteger a los pobres con-
tra las aprehensiones y la especulación, amenazas que los 
desapropiarían.

es importante incluir asuntos relacionados con el género en el gobierno 
local y en la planificación © onu-Habitat
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Nuevas formas urbanas: La “ciudad 
compacta” y el “nuevo urbanismo”
Aunque parece que la norma en gran parte del mundo 
es la baja densidad y el crecimiento descontrolado de las 
ciudades, conceptos como “ciudad compacta” y el “nuevo 
urbanismo” tienen cada vez más apoyo. En la escala de 
la ciudad, el enfoque de “ciudad compacta” propone den-
sidades construidas de medianas a altas. Las políticas de 
contención urbana son muy usadas, a menudo implantadas 
mediante la demarcación de límites o de un borde urbano 
de crecimiento proyectado para proteger los recursos natu-
rales más allá del área urbana y para fomentar la densifica-
ción dentro de la ciudad.

El nuevo urbanismo sigue principios espaciales pare-
cidos pero a escala de barrio y promueve la idea de ciu-
dades con usos mezclados específicos, diferentes tipos de 
vivienda, forma compacta y un espacio público atractivo, 
calles por donde los peatones puedan andar bien, centros 
definidos y varias opciones de transporte con servicios 
como atención médica, bibliotecas, comercio al por menor 
y servicios gubernamentales agrupados alrededor de esta-
ciones y cruces clave de transporte público para una mayor 
conveniencia.

CONCLUSIONES
Los seres humanos siempre han planificado sus asentamien-
tos y continuarán haciéndolo en el futuro. Sin embargo, en 
el último siglo la planificación ha estado ligada a procesos 
globales de colonialismo e imperialismo y se ha utilizado 
para fines distintos de los de la creación de centros urba-
nos sostenibles y que funcionen bien. Como consecuencia, 
se han adoptado modelos inadecuados de planificación en 
varias partes del mundo, y por su vez los problemas de 
la planificación modernista han llevado a la aparición de 
enfoques más innovadores. Aquí se ha presentado una idea 
general de enfoques innovadores llevados a cabo en varias 
partes del mundo. El objetivo no es el de sugerir nuevas 
soluciones universales que puedan aplicarse en todos los 
contextos sino comprobar si hay ideas en común surgiendo 
de diferentes partes del mundo. Este capítulo sugiere que 
hay muchos puntos en común y que los gobiernos muni-
cipales de todo el mundo pueden considerar si pueden ser 
útiles o no en sus contextos específicos. 
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C A P Í T U L O

Los marcos institucional y regulador en los que se encuen-
tran los sistemas de planificación varían mucho puesto que 
provienen de un contexto de gobernabilidad más amplio 
y de su historia particular que configuran los objetivos de 
la planificación y cómo esta se lleva a cabo. Este contexto 
más amplio refleja la forma en que la sociedad piensa sobre 
los siguientes asuntos: cómo se deben desarrollar las áreas 
urbanas; cómo se deben distribuir los beneficios del desa-
rrollo urbano; y cómo debería ser el equilibrio entre los 
derechos individuales y las preocupaciones colectivas con 
el avance del desarrollo. Normalmente este tipo de asuntos 
genera importantes tensiones y conflictos entre las diferen-
tes secciones de cualquier sociedad, y las instituciones y 
prácticas de planificación urbana son a menudo elementos 
activos de estos enfrentamientos.

Este capítulo revisa las tendencias recientes en la rela-
ción entre la planificación y la gobernabilidad y el papel de 
las instituciones de planificación y la institucionalización 
de las prácticas de planificación. También discute la impor-
tancia de lo legal y la tierra y los sistemas de propiedad que 
sostienen la planificación urbana, el poder regulador de la 
planificación y su papel en las estructuras del gobierno for-
mal, así como la importancia de los papeles reguladores, los 
recursos, los foros de discusión y las partes interesadas en 
la puesta en práctica de planes y políticas de planificación.

PLANIFICACIÓN Y 
GOBERNABILIDAD
Los sistemas urbanos modernos están caracterizados por 
patrones complejos de interdependencias entre actores, 
instituciones, actividades funcionales y organizaciones es-
paciales. Una tendencia clave ha sido la de replantearse la 
relación entre el gobierno formal y la sociedad como un 
todo. En las últimas décadas, la reestructuración del go-
bierno se ha reflejado de varias formas, como por ejemplo:

• Relativo deterioro del papel del gobierno formal en la 
gestión de relaciones sociales y económicas;

• La participación de actores no gubernamentales en 
una variada gama de funciones estatales en diversos 
niveles espaciales;

• El cambio de formas jerárquicas de estructuras guber-
namentales hacia formas más flexibles de alianza y 
trabajo en red;

• Un cambio de la oferta de servicios hecha por las 
estructuras del gobierno formal para una nueva situa-
ción donde el estado y la sociedad civil comparten 
responsabilidades y la oferta de servicios; 

• La devolución y descentralización de las responsabi-
lidades gubernamentales formales para los gobiernos 
regionales y locales.

4
eL MArCo inStituCionAL Y  
reGuLAdor de LA pLAnifiCACión
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Aunque estas tendencias han llevado a una mayor 
participación de más partes interesadas, también ha dado 
lugar a la fragmentación institucional, a la multiplicación 
de agencias, a complejas redes de relaciones, a la recon-
figuración de redes y a la disparidad de poderes y respon-
sabilidades en las diferentes esferas y departamentos de 
instituciones gubernamentales y no gubernamentales. Esto 
ha generado un aumento del papel de las fuerzas del mer-
cado y la confusión en relación a “quién hace qué”.

Dada la diversidad de actores e intereses involucrados 
en la gestión urbana, queda claro que la planificación no 
está solo relacionada con la formulación de ideas, políti-
cas y programas, sino que también tiene que ver con su 
implantación a través de acciones colectivas. Es en este 
contexto en que la planificación se ve como una forma de 
gobernabilidad urbana (o del lugar) y, como resultado, está 
integrada en las relaciones de poder. 

La eficacia de la planificación urbana y la gobernabi-
lidad no solo depende del comando y del poder de control 
asumido de un plan maestro sino que depende del poder 
persuasivo que puede llevar a cabo acciones de los diversos 
grupos interesados y comunidades de políticas para contri-
buir a solucionar los problemas colectivos. Es más probable 
que este tipo de poder facilitador surja en las sociedades 
donde el poder está más difuso y donde se ejerce de forma 
transparente, para que se puedan implantar sistemas de 
pesos y contrapesos. En lugares donde el gobierno local o 
no existe o no tiene capacidad de asumir responsabilida-
des ni es transparente y donde la sociedad civil es débil, 
las tensiones entre “el poder para” y “el poder sobre” son 
frecuentemente resueltas a favor de la última opción. En 
este tipo de situación, la planificación de los asentamientos 
se convierte en un instrumento de represión en vez de ser 
de reconciliación.

Desde finales de los años 90, la “buena gobernabilidad” 
se ha convertido en el mantra del desarrollo en países en 
desarrollo y la planificación se ha considerado el principal 
factor de promoción de este ideal. Al mismo tiempo, cada 
vez se reconoce más que los procesos de gobernabilidad 
urbana no son apenas procesos de gestión, sino que supo-
nen luchas fuertemente politizadas sobre la distribución de 
recursos y la calidad de los espacios. Es también importante 
observar que, mientras el desarrollo de las capacidades de 
gobernabilidad urbana ayuda a promover una planificación 
urbana eficaz, los esfuerzos para mejorar los sistemas y las 
prácticas de planificación pueden también ayudar a fortale-
cer la capacidad de gobernabilidad.

LA PLANIFICIACIÓN DE 
INSTITUCIONES Y LA 
INSTITUCIONALIZACIÓN  
DE LAS PRÁCTICAS DE 
PLANIFICACIÓN
La planificación urbana como un campo de la gobernabili-
dad se lleva a cabo y tiene efectos en una amplia gama de 
instituciones de la sociedad. Un enfoque más centrado en 
las instituciones en un sentido más amplio como normas y 
procedimientos implica que siempre que se promueve la 
planificación se debería prestar atención a las “racionalida-
des que compiten” en las diferentes instituciones partici-
pantes. Las agencias de los “sistemas” de planificación son 
agentes activos de estas evoluciones, promoviendo algunos 
conjuntos de normas y resistiéndose a otras. También es 
importante reconocer que estas instituciones están en una 
evolución continua cuando interactúan entre ellas y con el 
reto de tratar un mundo que no para de cambiar. 

Un significado más específico de instituciones se re-
fiere a las configuraciones específicas de agencias y or-
ganizaciones que funcionan dentro de los parámetros de 
normas y prácticas más amplias. Un “sistema de planifica-
ción” y sus agencias y organizaciones específicas se encajan 
en este significado de instituciones. Los sistemas formales 
de planificación consisten en grupos de derechos públicos 
y privados, autoridad de agencia, mecanismos de coordina-
ción y protocolos de procedimientos que son definidos por 
las autoridades formales políticas y legales. 

La planificación urbana es una gran responsabilidad del gobierno local como 
en el caso de la oficina de planificación Municipal de la ciudad de Shanghái 
en China © Mick ryan / Alamy
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Muchos de los sistemas de planificación actuales de 
los países desarrollados fueron elaborados  a mediados del 
siglo 20 y fueron construidos sobre la suposición de que 
los estados naciones tenían un arreglo jerárquico de res-
ponsabilidades gubernamentales. El nivel nacional ofrecía 
un marco de leyes sobre la regulación del uso del suelo, los 
poderes de consolidación de tierras y el equilibrio entre 
los derechos públicos y privados al suelo y a la actividad 
de desarrollo de la propiedad. El nivel nacional también 
articulaba los objetivos clave de la política nacional y ofre-
cía subsidios para promover tipos específicos de desarrollo. 
Los municipios eran responsables por preparar planes para 
encapsular su política de desarrollo a la luz de políticas de 
las esferas superiores y de las condiciones locales de sus 
áreas. También se esperaba que llevaran a cabo actividades 
de desarrollo y regulación dentro del marco establecido por 
los niveles nacional y regional del sistema. Por lo tanto, se 
asumía que el desarrollo ocurriría como estaba definido en 
los planes acordados formalmente. En algunos países, este 
tipo de acuerdo realmente funcionó como esperado, pero 
en muchos otros aparecieron todo tipo de problemas. 

No existe un único “modelo” de estructura de agencia 
del sistema de planificación, pues lo que puede ser una 
estructura apropiada necesitaría ajustarse para que fun-
cione en contextos específicos en relación al paisaje más 
amplio de gobernabilidad que no para de evolucionar. Sin 
embargo, independientemente de la diversidad, hay varios 
elementos críticos que pueden ayudar a romper un sistema 
eficaz de planificación que se discuten en los próximos 
apartados.

No obstante, la forma en que se practica la planifica-
ción urbana es el resultado de la forma en que el diseño 
institucional formal del sistema de planificación interactúa 
con otras dimensiones de la dinámica de gobernabilidad, 
tanto formal como informal. Una crítica repetida es que 
las prácticas de planificación no logran alcanzar lo que los 
diseñadores de los sistemas esperan. A menudo esto ocu-
rre porque los propios diseñadores no prestan atención al 
contexto institucional más amplio y a sus tensiones y luchas 
internas. Más recientemente, siguiendo la tendencia gene-
ral hacia arreglos de gobernabilidad más descentralizados, 
algunos diseñadores de sistemas han intentado dar más fle-
xibilidad a la autonomía local. Este tipo de enfoque se ha 
utilizado mucho en Brasil.

SISTEMAS LEGALES Y LA 
DISTRIBUCIÓN DE DERECHOS 
Y RESPONSABILIDADES
Los sistemas legales formales son fundamentales para defi-
nir el grado, la naturaleza y la localización de los poderes 
reguladores de los sistemas de planificación, pues definen 
el sistema de gobierno urbano, establecen el sistema de pla-
nificación urbana y la regulación del desarrollo del suelo y 
delimitan los poderes de los planificadores y gestores urba-
nos. En los últimos años, convenios internacionales y leyes 
nacionales sobre derechos humanos han llegado a tener un 
impacto significativo en la ley de planificación. 

Los sistemas legales son, por ejemplo, fundamentales 
para resolver disputas relacionadas con la planificación, y 
en algunos países como los Estados Unidos se suele decir 
que el sistema legal se ha convertido en el principal foro 
donde se definen las políticas de planificación urbana. En 
otros países, el sistema legal ejerce su influencia por las 
sentencias de varias cortes y por las prácticas para hacer 
cumplir las leyes legitimadas por esas decisiones jurídicas. 
Parece que los litigios por cuestiones relacionadas con la 
planificación es una nueva tendencia global, sobre todo en 
los países en desarrollo, aunque la oportunidad para el reto 
legal también ha sido importante en situaciones donde la 
ley consuetudinaria cuestiona la ley formal. 

Para los más pobres, las instituciones formales no lo-
gran satisfacer sus necesidades y puede que no se conside-
ren ni legítimas ni eficaces. Por ejemplo, en muchos países 
africanos, cada vez más se sugiere que el marco regulador 
que rige la oferta de parcelas de tierra residencial está tan 
atascado por los procedimientos burocráticos y por las nor-
mas y estándares reguladores que las áreas asignadas en los 
planes formales para viviendas acaban siendo inasequibles 
para asentamientos de bajos ingresos.

Siendo así, las prácticas informales para tener acceso a 
las necesidades y oportunidades deben desarrollar, al igual 
que la invasión de tierras, la subdivisión de la propiedad y 
la adquisición para fines privados de espacios propuestos en 
un principio para usos públicos. 

En todo el mundo hay variaciones importantes en los 
sistemas legales, así como en las culturas de respeto de 
estos sistemas. En los Estados Unidos, por ejemplo, los 
ciudadanos los consideran un importante resguardo de sus 
derechos individuales, mientras que en otros lugares se 
consideran a menudo como algo “ajeno”, remotos e inca-
paces de entender los mundos donde viven las personas de 
bajos ingresos. En este contexto, recurrir a la subdivisión 
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ilegal de tierras puede resultar más eficiente y justo que los 
procesos voluminosos de un sistema de planificación sin 
fondos suficientes y muchas veces corrupto.

Por lo tanto, al diseñar o volver a diseñar los sistemas 
de planificación, es importante observar que el poder regu-
lador de la planificación se basa en los sistemas legales que 
definen varias áreas clave incluyendo:

• ¿Quién tiene el derecho a desarrollar la tierra y la ins-
titucionalización de este derecho?

• ¿Qué disposiciones se tomaron para la apropiación de 
tierra para fines de desarrollo urbano?

• ¿Qué disposiciones se tomaron para posibilitar que 
los grupos interesados afectados puedan participar en 
y oponerse a las decisiones de la planificación?

• ¿Cómo y hasta dónde se pueden extraer los beneficios 
de la esfera pública de las iniciativas privadas de desa-
rrollo?

• ¿Cómo se resuelven las disputas?

POSESIÓN DE LA TIERRA Y LA 
PROPIEDAD E INSTITUCIONES 
DE DESARROLLO

Las prácticas reguladoras relacionadas con los sistemas 
de planificación se encuentran en el cruce entre objetivos 
públicos, las instituciones de posesión de la tierra y de la 
propiedad y la actividad de desarrollo de la propiedad. Para 
entender las prácticas relacionadas con la planificación ur-
bana en cualquier situación, es necesario prestar atención 
en primer lugar a las estructuras institucionales específi-
cas de posesión de tierra y de la propiedad y, en segundo 
lugar, a las dinámicas de las actividades de desarrollo de 
la propiedad. Las dos varían dependiendo del lugar donde 
se apliquen, tanto dentro de países y entre países. Esto es 
especialmente importante porque estas estructuras son a 
menudo responsables por las mayores desigualdades en 
la sociedad. En el Reino Unido, por ejemplo, los grandes 
terratenientes tuvieron un papel muy importante en la ur-
banización del siglo 19, mientras que en Suecia y en los 
Países Bajos, la urbanización de la mitad del siglo 20 era 
una actividad del estado y todas las tierras que podían ex-
plotarse eran de propiedad pública. Esto no solo tuvo un 
gran impacto en la forma de urbanización, sino que tam-
bién configuró las empresas de construcción que evolucio-
naron para ofrecer las políticas de viviendas. 

En los contextos urbanos, los derechos de la propiedad 
pueden convertirse en legajos muy complejos. La mayoría 

de ciudades tiene una gran variedad de sistemas de dere-
chos a la tenencia de la tierra y a la propiedad. Además 
de los derechos formales, también pueden existir opciones 
de tenencia consuetudinaria y religiosa, y varios tipos de 
tenencia informal. Puede que haya también una competi-
ción entre “instituciones” dentro de la sociedad sobre qué 
sistema de definición de derechos debe prevalecer. 

El desafío para los sistemas de planificación es sacar 
beneficios del ámbito público de las actividades de actores 
muy poderosos, tanto económicos como políticos. Se ha 
discutido que los sistemas de planificación deberían des-
empeñar un papel “suavizando” los ciclos del mercado, 
estabilizando la especulación, creando un flujo adecuado 
de lugares para el desarrollo y tal vez incluso actuando de 
forma “contra cíclica” a la economía primaria.

En áreas donde se implantan proyectos de mejora (para 
mejorar las condiciones de vida de sus vecinos), los habi-
tantes más pobres suelen pensar que vale la pena vender 
sus moradas para obtener créditos inmediatos, saldar sus 
deudas o sencillamente tener más capital y se mudan a otro 
lugar peor y donde hay menos servicios.

Estas experiencias despiertan retos para la planifica-
ción urbana pues tendrá que encontrar maneras de “ges-
tionar” los mercados de la tierra y de la propiedad y los 
procesos de desarrollo de forma general; para reducir los 

para que las instituciones de planificación urbana hagan un trabajo eficaz, es 
esencial hacer un buen registro de los datos

© Wildscape / Alamy
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efectos de la explotación; para distribuir “los derechos a la 
ciudad” de una forma más justa; para ofrecer más barrios 
y mejor localizados; y para negociar por beneficios del es-
pacio público.

SISTEMAS, AGENCIAS  
Y REGULACIÓN DE 
PLANIFICACIÓN
Lo que ha llegado a conocerse como “sistemas de planifi-
cación” se refiere a un conjunto de agencias, procedimien-
tos, instrumentos y protocolos autorizados a menudo por 
el estado formal y respaldado por la ley formal, vinculados 
especialmente con los derechos de desarrollar y utilizar vi-
viendas, tierra y propiedades. No obstante, la diversidad de 
regulación de planificación, un asunto clave para el diseño 
de los sistemas de planificación, se centra en dónde se ubica 
el “poder” regulador en un contexto de gobernabilidad más 
amplio y cómo se practica. Con frecuencia, se piensa que 
este poder reside en las decisiones del gobierno oficial y 

en el apoyo legal de los sistemas jurídicos. Sin embargo, la 
aceptación social es otra forma de poder regulador. 

Los sistemas de planificación funcionan en varios ni-
veles espaciales variando de niveles nacionales a barrios. 
A menudo se supone que las “agencias” de sistemas de 
planificación están ubicadas en las autoridades del go-
bierno formal, aunque existe mucha variedad sobre qué 
nivel de gobierno tiene la responsabilidad formal para cada 
actividad. Varía mucho también la institucionalización 
de los sistemas de pesos y contrapesos de las agencias de 
planificación. Por ejemplo, en los sistemas muy centrali-
zados de China, Gran Bretaña, Japón y en algunos países 
en transición, el gobierno nacional tiene fuertes poderes 
de planificación y puede decidir la aprobación final de los 
planes locales. 

La distribución de las responsabilidades formales den-
tro de los sistemas de planificación tiene un importante 
efecto en las prácticas de planificación. Por ejemplo, los 
sistemas formales especifican en la ley quién tiene el 
poder de usar las diferentes herramientas de planificación, 
de cambiarlas y de vigilar cómo son utilizadas por otros. 
Aunque varía mucho en los diferentes países, los modelos 
de responsabilidades incluyen con frecuencia más de un 
nivel de gobierno y se extienden a otras agencias públicas 
y privadas. Por un lado, en países como Australia, Canadá 
y los Estados Unidos, el nivel nacional apenas ofrece la le-
gislación o adjudicación facilitadoras, lo que permite que 
los gobiernos municipales o regionales desarrollen sus en-
foques. Por otro lado, en países como Camboya, China, 
Japón y el Reino Unido, los gobiernos nacionales mantie-
nen un estrecho control sobre el sistema de planificación 
y sus prácticas. Del mismo modo, en los países de habla 
inglesa del subsahara, el marco institucional y regulador 
para la planificación urbana se encuentra en el nivel del 
gobierno nacional en la mayoría de los casos, o en países 
con sistema federal, en los niveles federal y del gobierno 
estatal al mismo tiempo. En los casos donde el nivel local 
de gobierno tiene bastante autonomía, el municipio y su 
oficina de planificación asumen la dirección. La activa 
transformación de Barcelona, en España, es un ejemplo al 
igual que el conocido caso del “presupuesto participativo” 
de Porto Alegre, en Brasil.

Además de las agendas de planificación formal y regla-
mentaria, una tendencia global cada vez más extendida ha 
sido la formación de agencias especiales de “alianzas” enfo-
cadas hacia actividades de desarrollo específicas. En algunos 
casos, las agencias informales creadas a través de barrios u 
otras iniciativas de la sociedad civil pueden considerarse 
“agencias de planificación de hecho” (Casilla  3). 

el aviso público de peticiones para planificación es común en los países 
desarrollados

© peter titmuss / Alamy
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En muchas partes del mundo, se ha hecho hincapié en 
la descentralización del poder y de las responsabilidades 
para el nivel local. En África, por ejemplo, en países como 
Botswana, Etiopía, Kenia, Nigeria, Tanzania y Uganda, la 
legislación en los años 80 y 90 promulgó la devolución 
de las funciones, el poder y los servicios. Países europeos 
como Francia, Italia, España y el Reino Unido también ex-
perimentaron la devolución del poder a los gobiernos re-
gionales, aunque con diferentes niveles de autonomía. Sin 
embargo, la descentralización de autoridad ha ocurrido a 
menudo sin ningún fortalecimiento de los recursos dispo-
nibles para los gobiernos locales.

Debido a la complejidad de los sistemas urbanos con-
temporáneos, la capacidad para hacer una planificación 
urbana eficaz depende de la coordinación de actores in-
terdependientes dentro y más allá de la estructura formal 
de gobierno. En la actualidad, las funciones del gobierno 
formal relevantes para el desarrollo urbano están normal-
mente distribuidas por las diferentes esferas del gobierno 
o departamentos dentro del gobierno local y dentro de los 
gobiernos local y nacional. Puede hasta que incluyan re-
laciones a través de fronteras regionales y nacionales, lo 
que crea una coordinación horizontal y vertical entre los 
varios niveles de gobierno así como entre los gobiernos y 
las ONG. Conseguir la integración entre responsabilidades 
dispares y diferentes políticas se ha convertido en un desa-
fío clave para una gobernabilidad efectiva.

FORMULACIÓN E 
IMPLANTACIÓN DEL PLAN

La planificación urbana ha recibido muchas críticas por 
no lograr considerar de forma adecuada cuestiones relacio-
nadas con la implantación, que ha resultado ser especial-
mente problemática cuando los planes se realizaron por 
obligación, regulaciones o, de lo contrario, por proyectos 
políticos demasiado ambiciosos. La planificación maestra 
tradicional tendía a ver la implantación como sinónimo del 
control de sistemas urbanos; ya una visión más amplia de 
los procesos de planificación la considera un proceso de 
aprendizaje social para todas las partes involucradas. Con 
esta perspectiva, las herramientas de implantación no se 
limitan a medidas reguladoras o fiscales sino que incluyen 
también otros modos, como las prácticas de colaboración.

Para poder emprender las actividades clave de la pla-
nificación urbana, es necesario orientar los esfuerzos de 
planificación hacia la movilización y la coordinación de una 
amplia gama de herramientas y recursos. La Tabla 5 trae 
un resumen de las herramientas y recursos necesarios para 
ejercer cada una de estas tareas. 

La concesión o el rechazo de un permiso de planificación es un mecanismo 
importante para el control del desarrollo © john Keates / Alamy

Casilla 3  iniciativas de  
planificación de la sociedad 
civil en Kobe, japón

en japón, el gobierno local y la capacidad de planificación 
urbana han sido sub-desarrolladas hasta muy recientemente. 
Las luchas de la sociedad civil por los barrios abandonados 
del interior de la ciudad de Kobe en la década de 60 llevaron 
a prácticas innovadoras  en la gestión del área local donde 
los ciudadanos tomaron la iniciativa de desarrollar direc-
trices del área local para gestionar el cambio. este tipo de 
iniciativas llegó a conocerse en japón como machizukuri o 
actividades de “desarrollo comunitario”. Así surgió un tipo 
de diseño de “abajo hacia arriba” de instituciones de plani-
ficación. en Kobe, este tipo de iniciativas produjo “planes 
maestro” informales, que más tarde se formalizarían cuando 
una nueva legislación nacional ofreció los poderes para 
utilizarlas. estas experiencias influyeron en las prácticas del 
gobierno local que empezaron a surgir a partir de los años 
80, tanto en Kobe como en todo japón de forma más amplia. 
Fuente: Healey, 2008.
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Tarea Herramientas

Gestión en curso del cambio del entorno construido • restricciones (p.ej. especificación de los límites, etc.)
• requisitos (p.ej. especificación de contribuciones al espacio público)
• Gestión en el ámbito “de la calle”

promoción del desarrollo • desarrollo directo por el sector público
• Adquisición de tierra y propiedad para desarrollar por el gobierno
• fomento por incentivos financieros
• esfuerzos de coordinación y movilización

estrategias, políticas y planes • Conocimiento e información
• especificación de los principios y criterios clave
• planes e ideas
• producción de planes con poder “reglamentario”
• Actividades de coordinación

Como se observó anteriormente, el poder de un plan 
tiene mucho que ver con la autoridad que se le concedió en 
la ley formal, a través de la asesoría del gobierno nacional 
o mediante prácticas consuetudinarias. En los sistemas de 
planificación donde el derecho al desarrollo está intrínseco 
en el reglamento de urbanismo (como en algunas partes de 
los Estados Unido), los planes que lo expresan claramente 
tienen mucho peso a la hora de decidir qué puede ocurrir 
en una parcela individual. En sistemas más discrecionales 
(como en el Reino Unido), un plan es más que una herra-
mienta de información, es una declaración de lo que el 
gobierno municipal desea que ocurra en un lugar.

Durante las últimas décadas, ha habido un cambio sig-
nificativo donde se ha pasado de una planificación maestra 
a gran escala para una planificación participativa más orien-
tada a la acción, a menudo enfocada en áreas o proyectos 
urbanos específicos, lo que ha llevado a una separación de 
estrategias indicativas para áreas urbanas de planes que 
conceden derechos específicos de desarrollo. La casilla 4 
muestra un caso interesante de Italia, donde se intenta im-
plantar este tipo de separación en un país con una tradición 
de planes municipales generales y donde previamente se 
pasó por la fusión de estrategias en el ámbito de la ciudad 
y la asignación de los derechos de desarrollo.

Como ya se observó, las regulaciones de planificación 
son herramientas esenciales para los sistemas de planifica-
ción y las regulaciones de desarrollo se combinan a menudo 
con las regulaciones de construcción. Estas últimas son es-
pecialmente importantes, tanto por fomentar prácticas de 
construcción más sostenibles como por reconocer el papel 
de tecnologías de construcción adecuadas en países menos 

desarrollados. Además, los gobiernos municipales también 
suelen tener otros poderes legales importantes. Un con-
junto de poderes está relacionado con la consolidación de 
tierras para grandes proyectos de desarrollo o de re-desa-
rrollo. Otro mecanismo importante, normalmente vincu-
lado a la concesión de un permiso de desarrollo, permite 
la negociación de contribuciones del constructor para la 
infraestructura y otros objetivos de desarrollo comunitario. 
La capacidad para apelar contra las decisiones regulatorias 
anteriores también es un área que varía mucho en todo el 
mundo.

Un aspecto crítico en la planificación urbana eficaz 
consiste en relacionar estrategias, políticas y propuestas 
específicas con los recursos que pueden conseguirlas. El 
abanico de medidas fiscales utilizadas en los sistemas de 
planificación evoluciona constantemente. Durante bastante 
tiempo, los gobiernos usaron incentivos y desincentivos 
para direccionar el desarrollo hacia determinadas partes de 
un país, región o ciudad. Este tipo de incentivos se usan a 
menudo junto con el relajamiento de restricciones de pla-
nificación en un área específica, como en el ejemplo de 
Zonas de Empleo en los Estados Unidos, Zonas de Empren-
dimientos en el Reino Unido y Zonas Económicas Especia-
les en el sur de Asia. Sin embargo, las medidas financieras 
también pueden emplearse para extraer beneficios de un 
emprendimiento para la comunidad. En situaciones donde 
la actividad de desarrollo es en su mayoría llevada a cabo 
por constructores privados, las prácticas de negociación 
han llegado a cerrar acuerdos que establecen quién debe 
pagar y por qué. 

tareas y herramientas de planificación. fuente: extraído en parte de Lichfield y darin-drabkin, 1980

Tabla 5
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La posibilidad de que haya tratos “clandestinos” o de 
que especuladores poderosos exploten municipios débiles 
en las negociaciones de los beneficios del espacio público 
puede llevar a argumentos sobre el uso de una herramienta 
alternativa en la forma de un pago estándar relacionado con 
el tamaño y la escala de los emprendimientos. Esto se puede 
establecer como un impuesto, en cuyo caso es probable que 
vaya para el ministerio de Hacienda Nacional o para los fon-
dos municipales generales, o podría establecerse como un 
cobro con destino específico, asignado para determinados 
activos del ámbito público. De esta forma, con el contexto 
de gobernabilidad correcto, las contribuciones del empren-
dedor son una manera útil de tratar las externalidades que 
surgen de algunos proyectos. 

Llevar a cabo el trabajo de coordinación e integración 
que está en el centro de la planificación urbana eficaz es 
una actividad compleja que exige un considerable conoci-
miento especializado. La falta de personal correctamente 
capacitado con el conocimiento y la formación necesarios 
es un gran factor limitador para implantar una planificación 
urbana efectiva en muchas partes del mundo. Un ejemplo 
extremo es Camboya, donde la ausencia de conocimiento 
especializado y de personal ha culminado en la suspensión 
real de la planificación urbana del uso del suelo después del 
cese de la financiación internacional a finales de la década 
de los 90. En muchos otros países en desarrollo, la escasez 
de personal capacitado a escala local y la fuga de cerebros 
representan el principal obstáculo para ejercer una planifi-
cación urbana efectiva.

Es importante que las intervenciones de planificación 
estén relacionadas con una buena comprensión de las con-

diciones locales, puesto que las áreas urbanas incluso en 
una región de un país varían en sus posibilidades geográ-
ficas y económicas. Al diseñar un sistema de planificación 
y al trabajar en determinados contextos urbanos, es por lo 
tanto importante prestar atención a los siguientes puntos:

• Las redes y el conjunto de políticas que se forman 
alrededor de determinadas actividades de políticas, 
tareas de desarrollo y actividades de implantación;

• Las partes interesadas cuyas acciones, intereses y va-
lores se ven afectados por cuestiones relacionadas con 
el desarrollo urbano;

• Los foros disponibles para la interacción entre las par-
tes interesadas y las redes.

CONCLUSIONES
El contexto institucional para la planificación urbana tiene 
un efecto significativo en sus formas y resultados, por lo 
tanto, al “aprender de la experiencia de otros”, es impor-
tante prestar atención a las especificidades locales. Te-
niendo esto en cuenta, se pueden destacar las siguientes 
lecciones generales sobre políticas:

• Las iniciativas para mejorar los sistemas de plani-
ficación tienen que prestar mucha atención a las 
dinámicas institucionales específicas de determinadas 
naciones, regiones y ciudades. 

• Es importante considerar cómo las agencias de planifi-
cación están relacionadas con las estructuras formales 
y de hecho del gobierno, y en especial el grado de 

Casilla 4  reforma del sistema de planificación en Lombardía, italia

A principios de la década del 90, después de grandes escándalos de corrupción incluyendo pagos de especuladores a partidos 
políticos, se hicieron esfuerzos en toda italia para introducir un enfoque nuevo, más enfocado en las políticas y técnicamente informado 
para la planificación urbana. Los poderes que definían los instrumentos de planificación se devolvieron a las regiones y se fortaleció el 
papel de los municipios con la introducción de alcaldes elegidos. La comunidad de planificación urbana de italia ha discutido mucho sobre 
cómo superar la rigidez de la principal herramienta de planificación, el “piano general regolatore” (el plan general regulador), que combina 
tanto una visión estratégica de cómo se debería desarrollar un área como la función específica de zonificación de uso del suelo. 

trabajando en paralelo, la región de Lombardía  y la Comuna de Milán elaboraron un nuevo conjunto de instrumentos de 
planificación, que separaron la expresión de un marco estratégico (desde 2005 llamado un documento del plan) de la especificación 
formal de los derechos y restricciones de desarrollo, para estar especificado en un plan de regulaciones complementadas por el plan 
de servicios. el objetivo de este tercer plan era indicar los requisitos de infraestructura, tanto física como social, ofreciendo la base 
para hacer demandas transparentes a los constructores para contribuciones de servicios. estos tres documentos sirvieron como base 
para un nuevo tipo de plan general, el plan de gobierno del territorio que finalmente sustituiría el antiguo plan general regulador.

Fuente: Healey, 2007, pp110–113
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poder descentralizado y el potencial para la coordina-
ción horizontal y vertical de políticas.

• Los sistemas de planificación tienen que estar rodea-
dos de un sistema de pesos y contrapesos en el uso de 
las inversiones y los recursos reguladores para limitar 
el uso arbitrario que hacen los grupos poderosos de 
las medidas de planificación.

• Aunque los sistemas de planificación necesitan el 
respaldo de un marco legal que defina derechos y res-
ponsabilidades, resulta útil resistir la excesiva legali-
zación, la rigidez y los procesos que toman demasiado 
tiempo.

• Las medidas de planificación, cuando tienen efectos 
materiales, desempeñan un papel significativo en la 
configuración del comportamiento del mercado de la 
tierra y de la propiedad.

• El poder regulador de los sistemas de planificación 
tiene que combinarse con el poder de inversión de 
una manera integrada y proactiva, para liberar el 
potencial de muchos diferentes tipos de actores y que 
puedan contribuir al proceso de desarrollo urbano.

• Siempre que los sistemas y las prácticas de planifica-
ción carezcan de fuerza, respeto y confianza, es útil 
enfocarse inicialmente en acciones que traigan bene-
ficios claros para muchos y que sirvan de base para 
generar más respeto en el futuro.
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Este capítulo se concentra en la relación que existe entre la 
participación, la política y la planificación, y para ello revisa 
formas de participación ciudadana en la planificación ur-
bana, su grado y naturaleza en diferentes partes del mundo 
y en contextos políticos distintos, así como los enfoques 
innovadores en este sentido. Las lecciones obtenidas de 
estas experiencias se tienen en cuenta para identificar for-
mas de mejorar la participación en la planificación urbana.

CARACTERÍSTICAS Y FORMAS 
DE PLANIFICACIÓN URBANA 
PARTICIPATIVA
La participación implica que la planificación no es pura-
mente un ejercicio tecnocrático donde las políticas y deci-
siones las toman profesionales junto con los que tienen el 
poder político, sino que incorpora la opinión, la capacidad 
de dar respuesta y de asumir responsabilidades. La opinión 
se refiere a la expresión de las preferencias de los ciudada-
nos a través del proceso electoral y de otros canales. Puede 
que la consulta y la expresión de los puntos de vista no 
influyan en  las propuestas del plan y las decisiones de la 
planificación en la ausencia de la capacidad de respuesta. 
Las políticas y planes significan muy poco a no ser que de-
terminen la asignación de recursos y la toma de decisión, 
por lo que también resulta de vital importancia implantar 
formas de garantizar que las opiniones puedan escucharse 
y seguirse, o sea la capacidad de asumir responsabilidades.

La participación es un término paraguas que abarca va-
rios enfoques y que es útil para distinguir entre diferentes 
formas y finalidades de participación (Tabla 6). El control 
ciudadano en la toma de decisión es por lo general visto 
como la forma de participación más transformadora. Las 
formas consultivas e instrumentales de participación suelen 
asociarse a argumentos de eficiencia y eficacia.

Sin embargo, la consulta conlleva al hecho de que 
las decisiones clave se realicen por agentes externos, que 
pueden o no tener en cuenta todas las ideas expresadas, 
en especial las que vienen de los grupos marginados so-

C A P Í T U L O 5
pLAnifiCACión, pArtiCipACión Y 
poLÍtiCA

el proceso electoral permite que los ciudadanos expresen sus preferencias

© patrick Herrera / iStock
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La forma y el significado de la participación ciudadana

cialmente. Además, tanto en los países desarrollados como 
en los en vías de desarrollo, el proceso consultivo se usa 
ampliamente para legitimar decisiones que ya han sido 
tomadas y sus resultados se utilizan de forma selectiva o 
potencial por los que ejercen el poder. Así, además de su 
valor funcional, la participación también puede usarse me-
ramente como un mecanismo simbólico y de legitimación. 

TENDENCIAS GLOBALES 
EN PLANFICACIÓN, 
PARTICIPACIÓN Y POLÍTICA 
URBANAS
Este apartado presenta un resumen de las tendencias glo-
bales en planificación urbana y prácticas de participación 
junto con algunos factores que explican las diferencias 
entre las regiones y países identificados.

Países desarrollados y en transición
Los procedimientos formales de participación pública en 
decisiones de planificación han existido desde hace mucho 
tiempo en los países desarrollados, puesto que estos países 
tienen, sin excepción, sistemas políticos democráticos y sus 
representantes elegidos tienen la responsabilidad de con-
siderar las opiniones de sus electores y de buscar la mejor 
solución para intereses contradictorios. En los últimos 

Tabla 6

La política de la calle da voz al ciudadano, en especial en los paises  
desarrollados © david Hoffman photo Library / Alamy

Forma Qué significa “participación” para la agencia de 
implantación

Qué significa “participación” para los  
involucrados

Nominal Legitimación para mostrar que está haciendo algo,  
adelantarse a la oposición

inclusión en la esperanza de tener acceso a posibles 
beneficios colectivos o individuales

Consultiva toma de decisión hecha con más informaciones sin 
perder el control

políticas y planes más apropiados, pero sin la garantía 
de que los resultados de las consultas se tomen en 
cuenta 

Instrumental eficiencia para utilizar los recursos de los beneficiarios, 
aumentar la rentabilidad y mejorar las perspectivas para 
una operación y manutención exitosas

Acceso a instalaciones y servicios que normalmente 
solo se ofrecen a los que pueden permitirse pagarlos

Representativa La sostenibilidad ofrece medios de organizar y añadir 
diferentes puntos de vista; los sistemas establecidos se 
usan para expresar las opiniones, mejorar la capacidad 
de respuesta y garantizar la capacidad de asumir res-
ponsabilidades

influencia directa o indirecta

Transformadora Alianzas con actores no gubernamentales; toma de de-
cisión e implantación fruto de la colaboración

Análisis conjunto y desarrollo de planes; darle poder  
a las personas para permitir que definan objetivos, 
tomen sus propias decisiones, controlen los recursos  
y emprendan acciones
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años, se ha aplicado una gran variedad de herramientas 
y técnicas de participación ciudadana en la planificación 
urbana, tanto en el ámbito municipal como local en los 
países desarrollados. En algunos países como Canadá, Esta-
dos Unidos y Australia, los gobiernos han brindado apoyo 
técnico y financiero a los ciudadanos para participar en los 
procesos de revisión pública. Incluso así no es siempre fácil 
garantizar una amplia participación ciudadana, de modo 
que algunos intereses organizados acaban ejerciendo más 
influencia para conseguir sus objetivos y algunos grupos 
sociales están poco representados, como es el caso  de las 
mujeres, los jóvenes y las minorías étnicas. Por todo esto, 
continúa siendo fundamental que haya una participación 
más extensa y radical en la toma de decisión.

La naturaleza de la participación ciudadana en la plani-
ficación urbana ha evolucionado de forma diferente en los 
países europeos en transición. Durante el periodo comu-
nista, la participación era apenas una formalidad y adoptaba 
la forma de audiencias públicas seudo-abiertas y exposicio-
nes ceremoniales durante las cuales se les permitía al pú-
blico ver los planes maestro. Sin embargo, a partir de 1989, 
la mayoría de los estados en transición introdujeron nuevas 
legislaciones que incluyen formas de participación. En la 
República Checa, por ejemplo, las organizaciones sin ánimo 
de lucro han promovido la participación en audiencias de 
planificación ambiental. No obstante, incluso cuando se 
hacen intentos de aumentar el ámbito para la participación 
en los países en transición, resulta a menudo algo simbó-
lico. En países que han mantenido un gobierno centralizado 
como Rusia, continúa habiendo grandes obstáculos para la 
participación. De esta manera, la planificación maestra que 
sigue practicándose con su objetivo de conseguir un futuro 
urbano idealizado a escala de la ciudad y sin propuestas 
de un plan local y proyectos de construcción específicos, 
despierta poco interés en los ciudadanos. El subdesarrollo 
de la sociedad civil y el dominio ejercido por pocas orga-
nizaciones no gubernamentales grandes y frecuentemente 
financiadas por Occidente suponen otro problema.

África Subsahariana
Después de la independencia del dominio colonial, los 
gobiernos adoptaron un enfoque tecnocrático hacia la pla-
nificación del desarrollo nacional que restringió la participa-
ción directa de los ciudadanos y otras partes interesadas en 
la planificación y toma de decisión. Las revisiones drásticas 
hechas a esta base legislativa heredada para este enfoque 
tecnocrático han sido raras, a pesar de su fracaso al ofrecer 
una orientación eficaz para el rápido crecimiento urbano. 
El periodo después de la independencia ha sufrido tam-
bién con gobiernos inestables que han limitado aún más la 

consolidación de los procesos de planificación participativa. 
A partir de los años 80, la incapacidad de las agencias 

gubernamentales para implantar planes de desarrollo ur-
bano y su irrelevancia para gran parte de los habitantes que 
viven en asentamientos informales ha llevado a intentos de 
revisar la legislación de la planificación y a adoptar enfo-
ques más participativos. El ámbito para la participación de-
mocrática aumentó todavía más desde la democratización 
y descentralización en los años 90. Aun así, los proyectos 
de mejora y rehabilitación ofrecen más oportunidades de 
participación que la preparación del plan urbano, como es 
el caso de países como Níger, Camerún y Costa de Marfil.

En resumen, es difícil encontrar esfuerzos serios para 
involucrar a los ciudadanos en el proceso de toma de deci-
sión en casi toda la región del África Subsahariana, donde 
la participación a menudo tiene la forma de consulta, lo 
que puede o no resultar en influencia. Además, la base ins-
titucional para una gestión y planificación urbana eficaces 
es débil y con frecuencia un estado de cambio continuo. La 
mayoría de los gobiernos locales tienen una base limitada 
de ingresos, habilidades técnicas y administrativas inade-
cuadas y poca autonomía, lo que hace que en la práctica las 
decisiones las tomen tecnócratas con alguna participación 
de los representantes elegidos. 

Asia
La gobernabilidad local democrática en las áreas urbanas 
del sur de Asia tiene raíces poco profundas. A pesar de la 
tendencia desigual en relación a gobiernos locales más de-
mocráticos desde los años 90, las prácticas de planificación 
urbana y su base legislativa han cambiado poco en la re-
gión. A pesar de los defectos mostrados por la planificación 
maestra convencional, hay pocas pruebas de alternativas 
consideradas seriamente por los urbanistas. La preparación 
de los planes tampoco incluye disposiciones para la parti-
cipación, ya sea por parte de los representantes elegidos, 
los intereses del sector privado o los ciudadanos urbanos 
en general.  A menudo, el gobierno está muy fragmentado 
y la capacidad y los recursos son limitados en el plan local. 

Sin embargo, algunos países de la región han avanzado 
en relación a la planificación urbana participativa, como 
India, por ejemplo, cuyo gobierno federal y estatal adoptó 
varias medidas para aumentar la participación ciudadana 
y la capacidad del gobierno de dar respuesta y asumir 
responsabilidades en todos los niveles. En cambio, en la 
práctica, la autonomía del gobierno local en este país se ve 
restringida por recursos limitados, un control continuo del 
gobierno estatal en la toma de decisión y el nombramiento 
externo de autoridades.
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También en el este y sudeste asiático, muchos países, 
en especial las economías en transición, tienen una tradi-
ción democrática débil con libertades civiles y derechos 
políticos limitados. La planificación estratégica y espacial 
para el desarrollo y crecimiento urbanos no suele tenerse 
en cuenta pues gran parte de estos países aún cuentan con 
una legislación anticuada. Incluso en países que han in-
tentado profundizar el régimen democrático en los últimos 
años, como es el caso de Indonesia, las organizaciones de la 
sociedad civil no están necesariamente bien desarrolladas. 
Además y debido a varios motivos, falta interés en parti-
cipar y capacidad de involucrarse, incluyendo el miedo y 
la falta de confianza en las instituciones gubernamentales. 
Aunque en varios países se buscan enfoques de desarrollo 
provenientes de la comunidad para la oferta de servicios 
básicos, las partes interesadas desempeñan un papel mí-
nimo en el proceso de planificación urbana como un todo. 

América Latina y el Caribe
Antes de la década de los 80, los intentos de introducir la 
participación en América Latina y el Caribe eran limitados. 
En ese periodo, las crisis económicas y el aumento de la 
pobreza desgastaron la base para el clientelismo político 
e hizo aumentar la presión por cambios políticos. En toda 
la región, la necesidad de que nuevos gobiernos elegidos 
democráticamente establecieran su credibilidad política y 
la importancia cada vez mayor de los gobiernos municipales 
llevaron a experimentos con gobernabilidad participativa. 
La movilización fortalecida de las organizaciones de la so-
ciedad civil también contribuyó a extender la democratiza-
ción tanto en el plano nacional como local.

El grado en el que se han institucionalizado los en-
foques participativos en legislaciones nacionales y locales 
varía por toda la región y lo explica en gran medida la orien-
tación política de los gobiernos. En aquellos lugares donde 
se han introducido soluciones deliberativas, ha aumentado 
la representación ciudadana y se ha respondido directa-
mente a las necesidades expresadas por los participantes. 
Países como Brasil y Bolivia han sido los que más han avan-
zado en este sentido.

A pesar de los importantes cambios políticos y de las 
iniciativas participativas en la región, los enfoques de pla-
nificación no han cambiado en la misma proporción o no 
han mantenido el mismo ritmo de las nuevas ideas de go-
bernabilidad. La planificación tecnocrática continúa utili-
zándose y, aunque en algunas ocasiones alcance resultados 
positivos, resulta a menudo ineficaz, dificultada por la falta 
de voluntad política, conocimiento técnico especializado 
y datos adecuados. Al mismo tiempo, la planificación es 

con frecuencia fuertemente politizada y manipulada por 
las elites.

ENFOQUES INNOVADORES A 
LA PLANIFICACIÓN URBANA 
PARTICIPATIVA
Cada vez más se reconoce la necesidad de poder participar 
directamente en la planificación y, en algunos países y ciu-
dades, se han realizado algunos esfuerzos para desarrollar 
formas innovadoras de involucrar a una amplia gama de 
partes interesadas en el proceso de toma de decisión. Este 
apartado revisa algunos de estos enfoques.

Participación en la planificación local
Se usan varios términos para referirse a los enfoques de 
planificación local participativa, aunque en la práctica com-
parten características comunes, sobre todo, una atención 
especial en identificar necesidades y prioridades, buscar so-
luciones y llegar a acuerdos sobre formas de implantación, 
operación y mantenimiento. El proceso de identificación de 
las necesidades y prioridades recibe a menudo el nombre 
de valoración urbana participativa, mientras que acordar 
propuestas y soluciones de implantación se denomina pla-
nificación de la acción comunitaria.

Los métodos de valoración urbana participativa son 
principalmente para recoger información en el ámbito co-
munitario y para emprender la evaluación preliminar de las 
necesidades. Es por ello que tienen que complementarse 
con servicios de datos sistemáticos en toda la ciudad, indi-
cadores de bienestar, grupos sociales, etc. Además, la valo-
ración urbana participativa no es una herramienta de toma 
de decisión y, por lo tanto, tiene que utilizarse aún más en 
el proceso de planificación de la acción comunitaria. 

El resultado de la participación en el plano “comuni-
tario” depende, entre otras cosas, de la fuente de la inicia-
tiva y de la naturaleza de las relaciones entre comunidades, 
ONG y el sistema administrativo y político urbano, que son 
a veces de colaboración, pero muy a menudo se caracteri-
zan por el clientelismo y el enfrentamiento.

Incluso en los lugares donde la participación comuni-
taria es adecuada, es necesario vincularla a sistemas admi-
nistrativos y políticos más amplios, porque las comunidades 
pobres no existen de forma independiente del contexto ex-
terno económico, organizacional ni político, así como tam-
poco pueden ser autosuficientes en relación a los recursos.
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Participación en el plano municipal y toma 
de decisión estratégica
La planificación en el plano municipal es esencial para las 
políticas y decisiones estratégicas que se refieren a un área 
geográfica más amplia y a escalas temporales mayores que 
las que se ven normalmente en la planificación en el ám-
bito de la comunidad. La experiencia de la participación a 
escala municipal está ilustrada a través de la revisión de 
estrategias de elaboración participativa del presupuesto y 
de desarrollo municipal.

Presupuesto Participativo
El presupuesto participativo tuvo su origen en Brasil,  y se 
emula ahora más ampliamente dentro y fuera de América 
Latina, siguiendo la experiencia decisiva de la ciudad de 
Porto Alegre. Los elementos clave del presupuesto partici-
pativo de esta ciudad brasileña y de otras muchas ciudades 
incluyen la creación de asambleas regionales y temáticas 
donde todos los ciudadanos pueden participar y votar asun-
tos relacionados con el presupuesto y también el principio 
de autorregulación a través del cual las reglas para partici-
par y deliberar son definidas por los participantes. 

Las evaluaciones muestran que el presupuesto parti-
cipativo de Porto Alegre ha ayudado a fortalecer la socie-
dad civil fomentando el desarrollo de asociaciones civiles 
abiertas y democráticas, dando capacidad de influencia 
en la toma de decisión a grupos previamente excluidos 
y trayendo inversiones a comunidades abandonadas. Los 
acuerdos y resultados del presupuesto participativo varían 

en otros lugares, dentro y fuera de Brasil. Las revisiones 
de estas experiencias indican que son necesarias algunas 
condiciones para que el presupuesto participativo tenga 
éxito, incluyendo asociaciones cívicas más fuertemente 
desarrolladas; una tradición anterior de participación; un 
nivel razonable de prosperidad; y una coalición de gobierno 
unificada comprometida con el fomento de la participación. 
La transparencia, incluyendo la revelación de los recursos 
disponibles y un criterio uniforme para la redistribución de 
los recursos, es también un elemento crítico para obtener 
un proceso de éxito. Otro desafío liga el presupuesto parti-
cipativo con los planes estratégicos y de desarrollo de largo 
plazo de la ciudad.

Estrategias de desarrollo de la ciudad 
Las estrategias para el desarrollo municipal son enfoques 
que usan los procesos participativos para desarrollar un 
plan de acción para el crecimiento equitativo de las ciu-
dades, aunque su formato, escala y prioridades varían. La 
intención es que las partes interesadas participen en la 
identificación de problemas, priorización, visión de futuro 
y en la planificación del desarrollo, en vez de apenas hacer 
comentarios de borradores de planes. El proceso participa-
tivo tiene el objetivo de llevar a un acuerdo sobre la idea 
futura, las metas y las prioridades para la ciudad, un con-
junto de estrategias y planes de acción y el establecimiento 
de mecanismos institucionales para la implantación, moni-
toreo y evaluación.

El enfoque de estrategia de desarrollo de la ciudad ha 
conseguido bastante respaldo entre los gobiernos locales, 
profesionales y agencias internacionales. Los resultados po-
sitivos que ha generado incluyen una mejor coordinación 
y coherencia de los esfuerzos de los socios locales e inter-
nacionales; el desarrollo y fortalecimiento de mecanismos 
consultivos y participativos; una mejor comprensión de las 
necesidades y prioridades locales; y la consideración de una 
gama más amplia de soluciones que las abordadas en la 
planificación maestra convencional.

Sin embargo, las evaluaciones también apuntan varios 
retos comunes. Pocas ciudades han establecido medios de 
evaluar la efectividad o la característica sistemática de sus 
procesos participativos, medios que no están siempre ins-
titucionalizados como parte del proceso continuo de pla-
nificación. También los planificadores, otras autoridades y 
los representantes elegidos pueden mostrar resistencia a 
procesos participativos más amplios o largos. Además, la 
concentración de la planificación participativa a costa de 
procesos políticos más amplios puede suponer una ame-

Los vecinos locales deben poder determinar la implantación del plan y la 
distribución de los recursos 

© photofusion picture Library / Alamy
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naza al proceso y al contenido de la planificación, mientras 
que puede ocurrir que la participación no trate desigualda-
des de poder bien arraigadas.

MEjORA DE LA PARTICIPACIÓN 
EN LA PLANIFICACIÓN 
URBANA
Las lecciones aprendidas de las experiencias revisadas an-
teriormente sugieren que es posible fomentar una partici-
pación más amplia y más significativa al tratar los factores 
mostrados a continuación.

Un contexto y un sistema políticos 
facilitadores
El contexto político es un factor determinante clave del 
ámbito para la participación, así como de sus resultados 
probables. Los gobiernos deben por lo tanto establecer un 
sistema político que permita y fomente la participación ac-
tiva y la negociación genuina y que se comprometa con la 
solución de las necesidades y puntos de vista de todos los 
ciudadanos y partes interesadas.

En este sentido, las ideas recientes sobre gobernabili-
dad hacen hincapié en que las agencias gubernamentales 
no pueden y no deben asumir solas la responsabilidad de la 
planificación y gestión urbanas, sino que deberían trabajar 
en alianzas con los actores de la sociedad civil y del sector 
privado. Su participación en la democracia directa y en la 
participación transformadora puede consolidar la práctica 
democrática y llevar a la reforma del sistema político for-
mal. Sin embargo, muchos problemas graves enfrentados 

por las ciudades no pueden tratarse de manera eficaz por 
actores no gubernamentales. Es necesario tener institucio-
nes políticas formales con capacidad de dar respuestas y 
de asumir responsabilidades para llevar a cabo una eficaz 
gobernabilidad urbana.

Una fuerte base legal para la planificación 
y participación 
Para que la participación en la elaboración del plan sea tanto 
fundamental como influyente, es necesario tener una fuerte 
base legal que especifique cómo los resultados de los pro-
cesos participativos van a influir en la preparación del plan 
y la toma de decisión. El Estatuto de la Ciudad de Brasil es 
un excelente ejemplo de este tipo de legislación (Casilla 5).

En los años 90, los cambios hechos en la legislación 
que rige los gobiernos locales a menudo tuvieron por ob-
jetivo la descentralización democrática, aunque el nivel de 
papeles significativos, recursos y autonomía que los gobier-
nos nacionales han estado dispuestos a ceder a los gobier-
nos locales varía mucho. Sin embargo, con frecuencia, las 
revisiones hechas a la legislación de planificación están 
atrasadas y, cuando se hacen,  las disposiciones relaciona-
das con la participación deberían aplicarse a la planificación 
multi-sectorial del desarrollo urbano en vez de estar restrin-
gidas al proceso de planificación del suelo urbano. 

Aunque la inclusión de requisitos para enfoques con-
sultivos y de colaboración en la legislación es insuficiente 
para garantizar un compromiso real e igual por parte de 
todos los gobiernos locales, sin un requisito obligatorio, 
la oposición que llega de intereses creados, incluyendo 
actores políticos o cambios en el control político, puede 
comprometer los derechos de los ciudadanos a participar. 

Casilla 5  el estatuto de la Ciudad, brasil

La promulgación del estatuto de la Ciudad de brasil en 2001 representó un avance totalmente nuevo  en relación a la creación 
de un marco de toma de decisión local inclusivo para las ciudades. el estatuto consolida el papel de los municipios en el desarrollo 
de las políticas y respuestas para tratar los múltiples desafíos de la urbanización de brasil. establecido en la constitución nacional y en 
el estatuto de la Ciudade, los municipios en brasil con una población superior a 20.000 habitantes tienen que adoptar un enfoque de 
planificación integral o maestra. 

el estatuto de la Ciudad de brasil ha sido aún más promovido con la formación del Ministerio de las Ciudades en 2003, institución 
que trabaja con los estados, municipios, organizaciones de la sociedad civil y el sector privado en las áreas de vivienda, saneamiento 
ambiental, transporte y movilidad junto con otros programas urbanos relacionados.

en 2004, se creó un Concejo de las Ciudades para añadir otro instrumento a la gestión democrática de la política nacional de de-
sarrollo urbano, un órgano colegiado de naturaleza deliberativa y consultiva que orienta la formulación e implantación de esta política 
nacional y otras políticas y procesos de planificación.
fuente: irazábal, 2008
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Comprensión de los peligros planteados 
por los enfoques participativos
Los ideales de enfoques participativos y los resultados que 
generan son a menudo bastante divergentes, por lo tanto, 
para que la planificación urbana sea eficaz, es necesario 
estar consciente de los defectos de los enfoques participati-
vos y de las medidas para hacerles frente.

Por ejemplo, si la participación de grupos de bajos in-
gresos en el diseño de proyectos no está acompañada por 
un programa redistributivo más amplio, puede que estos 
ciudadanos vean pocas mejoras en sus condiciones de vida. 
La participación local en proyectos con resultados prácticos 
inmediatos debe por lo tanto estar acompañada de oportu-
nidades para participar directamente o indirectamente en 
las decisiones relacionados con la asignación de recursos 
en el plano municipal para que los habitantes pobres no se 
desilusionen con los resultados obtenidos.

También es posible que las diferentes categorías de 
partes interesadas, tales como los grupos sociales desfavo-
recidos, no consigan aprovechar las oportunidades brinda-
das por procesos consultivos y participativos. Así, además 
de las medidas para mejorar su representación y eficacia 
en el sistema representativo político formal, es necesario 
llevar a cabo acciones específicas para asegurar que estos 
grupos pueden participar y de hecho participen, incluyendo 
el desarrollo de sus capacidades organizacionales y su co-
nocimiento, y proyectando acontecimientos y actividades 
hechos a la medida de sus necesidades. 

Recursos suficientes para apoyar los 
procesos participativos
Los enfoques participativos de la planificación urbana de-
mandan recursos y tiempo. Además del compromiso oficial, 
los concejos municipales y las agencias de planificación 
deben asignar recursos humanos y financieros adecuados 
para iniciar y mantener los procesos participativos. 

Es también necesario mejorar la capacidad de los profe-
sionales en términos de su compromiso y habilidades para 
facilitar la participación y brindar la asesoría técnica nece-
saria e incorporar los resultados de la participación en la 
planificación y toma de decisión.

La participación también plantea varios problemas éti-
cos para los planificadores. Las leyes y regulaciones que 
especifican requisitos para la participación en planificación, 
organismos profesionales y la capacitación del planificador 
pueden todos desempeñar un papel importante a la hora de 
darles orientación ética y protegerlos si se sienten presiona-
dos por no cumplir con las prácticas especificadas. 

Mecanismos participativos relevantes para 
la escala y finalidad de la planificación 
Los enfoques participativos tienen que encajarse perfecta-
mente para ajustarse a la escala y finalidad de la planifica-
ción. La experiencia muestra que la probabilidad de que 
aumente la participación es mayor si los resultados afectan 
las vidas diarias de las personas. De lo contrario, es más 
difícil asegurar el interés político y una mayor participación 
en la elaboración y planificación de políticas a largo plazo, 
lo que parece muy lejano para muchos ciudadanos y que 
tiene horizontes temporales más largos que un mandato 
político típico. De este modo, como aumenta la escala en 
la cual es necesario tomar las decisiones, resulta inevitable 
que solo un pequeño subgrupo de las personas afectadas 
pueda participar. Sin embargo, al desarrollar la participa-
ción local en proyectos prácticos, los actores locales pueden 
interesarse en asuntos más amplios y estar capacitados a 
aportar ideas constructivas en la planificación de toda la 
ciudad.

Hay una diferencia entre ejercicios participativos inten-
sivos y periódicos cuando los planes se preparan o revisan 
y la participación continúa en el montaje de la agenda, el 
monitoreo, la revisión de políticas y la toma de decisión. 
Lo que puede resultar viable en una base periódica no es 
necesariamente viable o adecuado en una base continuada. 
Por lo tanto, para mantener la democracia directa junto con 
la democracia representativa, es necesario institucionalizar 
canales participativos y fortalecer la capacidad organizacio-
nal de sectores desfavorecidos de la población municipal, 

el control ciudadano en la toma de decisión es la forma de participación que 
más empodera © dan Atkin / Alamy
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así como garantizar el apoyo continuo de los representati-
vos elegidos.

Condiciones y características para una 
participación de éxito
A partir de las experiencias revisadas en este capítulo, se 
pueden identificar las siguientes condiciones para ejercer 
una participación significativa e inclusiva:

• Liderazgo municipal comprometido, tanto político 
como burocrático;

• Una política nacional y un marco legislativo que 
cuenten con el apoyo de los niveles superiores del 
gobierno;

• Arreglos políticos adecuados en el ámbito municipal y 
metropolitano para asegurar la coordinación y la capa-
cidad de asumir responsabilidades;

• Una participación amplia e inclusiva, que involucre 
todas las partes interesadas relevantes, con múltiples 
canales de participación;

• Procesos abiertos, justos y responsables por los resul-
tados que sean comprensibles, transparentes y basa-
dos en reglas básicas claras;

• Momento correcto – oportunidades de participación 
que puedan influir en la toma de decisión;

• Una alta probabilidad de resultados adoptados a través 
de la priorización y el establecimiento de la secuencia 
de la acción;

• Una distinción entre objetivos a corto y a largo plazo 
con avance rápido en acciones seleccionadas de corto 
plazo para construir la legitimidad y mantener el 
compromiso, y las propuestas vinculadas a planes de 
inversión y una estrategia de financiación;

• Planificadores capaces de llevar a cabo una facilitación 
calificada, independiente y flexible;

• Herramientas apropiadas a la forma y finalidad del 
proceso participativo;

• Buena gana para esforzarse por llegar a un acuerdo 
respaldada por técnicas de resolución de conflictos;

• Apoyo a y colaboración con la sociedad civil y organi-
zaciones comunitarias y aprendizaje de métodos com-
probados para organizar y empoderar a los pobres;

• Procesos de monitoreo y evaluación para estar al 
corriente del avance y resultados y aprender de la 
experiencia;

• Vínculos más estrechos en la legislación y la práctica 
entre la planificación urbana multi-sectorial y la ges-
tión y la planificación del uso del suelo.

CONCLUSIONES
El número de ciudades que han adoptado enfoques más 
participativos en la planificación urbana junto con pro-
grama de acción y planes de inversión viene aumentando. 
Las principales lecciones positivas de la revisión de estas 
experiencias en las últimas décadas son las siguientes:

• Se puede mejorar la planificación y gestión urbanas 
adoptando enfoques de colaboración que involucren 
todas las partes interesadas clave y posibiliten acuer-
dos sobre las prioridades, acciones y distribución de 
responsabilidades entre las agencias relevantes;

• La planificación participativa en el ámbito de proyecto 
puede resultar en un diseño más apropiado y en apor-
tes importantes de los vecinos, lo que conlleva me-
jores condiciones de vida en asentamientos de bajos 
ingresos; 

• La participación de los vecinos en la planificación e 
implantación de mejores prácticas en las áreas donde 
viven y trabajan, en la elaboración del presupuesto 
municipal y en la preparación del plan local tuvo 
resultados positivos y puede llevarse a cabo en mayor 
escala para que tenga un papel en la planificación en 
el ámbito de la ciudad.

Sin embargo, se ha observado que gran parte de la partici-
pación hecha en la planificación urbana es solo consultiva 
o instrumental, dando a los participantes poca influencia 
real en los planes o gastos públicos. Por lo tanto, como 
muestra este capítulo, hay que cumplir ciertas condiciones 
para adoptar enfoques participativos y tener resultados fa-
vorables. Estas condiciones se aplican sobre todo a formas 
más fuertes de participación que buscan la promoción del 
control ciudadano en la toma de decisión. Hay que tratar 
varios retos para asegurar que la participación sea impor-
tante, inclusiva socialmente y que contribuya a mejorar la 
planificación urbana.
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El concepto de ciudades sostenible incluye varios objeti-
vos fundamentales entre los que se encuentran: reducir 
al mínimo el uso de recursos no renovables; usar recursos 
renovables de forma sostenible; y no ultrapasar los límites 
de capacidad de absorción de residuos locales  y globales. 
La acción necesaria para conseguir estos objetivos ofrece el 
vínculo entre el ambiente natural y el construido, o entre 
las agendas verde y marrón. Este capítulo se dedica a ana-
lizar la forma en que estos objetivos se han tratado en 
la planificación urbana y cómo se tratan en la actualidad.

DESARROLLO URBANO 
SOSTENIBLE: LAS AGENDAS 
VERDE Y MARRÓN
La planificación urbana es una de las pocas profesiones 
con un objetivo específico que engloba los tres pilares de 
la urbanización sostenible, el económico, el ambiental  y 
el social, y que por lo tanto debería estar en el centro 
de los intentos de definir nuevos enfoques que integren 
soluciones de manera fluida. Esta actividad está también 
específicamente orientada a asuntos de largo plazo puesto 
que la construcción de una ciudad es un proceso conti-
nuo. Por eso, los planificadores urbanos deberían acoger 
el enfoque del desarrollo sostenible para poder dejar un 

legado positivo a las futuras generaciones. Un importante 
dilema práctico que enfrentan los planificadores y otros 
profesionales y políticos urbanos al intentar implantar el 
desarrollo urbano sostenible es cómo integrar los dos con-
juntos diferentes de problemas de la “agenda verde” y la 
“agenda marrón”, o sea, el ambiente natural y el ambiente 
humano (ver Tabla 7).

La agenda marrón es esencial para el funcionamiento 
de las ciudades, para un ambiente sano y habitable y para 
crear las oportunidades humanas y económicas que han 
impulsado las ciudades a lo largo de su historia. Todas las 
ciudades consumen tierra y recursos que utilizan para edi-
ficios y transporte como la energía, el agua y materiales. En 
el proceso de hacer una ciudad funcional, estos recursos 
se convierten en residuos y ahora ya es posible cuantificar 
este impacto en un parámetro llamado huella ecológica. 

Las funciones “marrones” de una ciudad suelen con-
sumir y deteriorar sus recursos y procesos verdes, respec-
tivamente, a no ser que la ciudad intervenga a través de 
procesos como planificación urbana y gestión ambiental. 
Los sistemas verdes y naturales de la ciudad tienen límites 
reales y asuntos de capacidad relacionados con su uso. El 
reto para la planificación urbana es encontrar formas en 
que las ciudades puedan integrar estas dos agendas – res-
petar el ambiente natural y mejorar el ambiente humano 
al mismo tiempo.

C A P Í T U L O 6
eL ACerCAMiento entre LAS 
AGendAS Verde Y MArrón
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INNOVACIONES PARA LOGRAR 
LA SINERGIA ENTRE LO VERDE 
Y LO MARRÓN: TENDENCIAS 
GLOBALES
Hay varias innovaciones clave y a veces coincidentes pre-
sentes en el ámbito global para alcanzar la sinergia entre 
las agendas verde y marrón, como se describe a continua-
ción.

Desarrollo de la energía renovable
La energía renovable hace posible que las ciudades creen 
ambientes sanos y habitables al mismo tiempo que reducen 
al mínimo el uso y el impacto de los combustibles fósiles. 
Muchas áreas urbanas usan en la actualidad técnicas y tec-
nologías de energía renovable, tanto en el plano regional 
como en edificios.

Hay importantes oportunidades para aprovechar la 
energía solar, eólica, hídrica y geotérmica para usos urba-
nos. Ciudades como Vancouver en Canadá y Christchurch 
en Nueva Zelanda han utilizado la energía hídrica durante 
décadas. Sin embargo, aunque hay algunos proyectos de 
ciudades alimentadas por energía solar como el de Friburgo 
en Alemania, en la actualidad no hay ninguna gran ciudad 
del mundo que funcione totalmente con energía renovable. 
Para que este movimiento hacia un futuro con energías re-
novables  realmente funcione, es necesario un mayor com-
promiso de las ciudades en todos los ámbitos, incluyendo 
el local y el metropolitano. También es necesario tener una 
buena planificación urbana para apoyar las fuentes renova-
bles de energía en la escala necesaria para que las ciudades 
puedan funcionar. 

El transporte también puede ser una parte impor-
tante del movimiento hacia el desarrollo de las energías 
renovables. Por ejemplo, los vehículos eléctricos pueden 
desempeñar un papel crítico al posibilitar que las energías 
renovables contribuyan con un volumen mucho más alto 
en la red energética urbana.  No obstante, este avance tec-
nológico tan importante tendrá que analizarse cuidadosa-
mente para garantizar que las ciudades lo usen para poder 
ser totalmente sostenibles y no para justificar un mayor 
crecimiento urbano descontrolado.

El esfuerzo por ciudades neutras en 
carbono   
El objetivo principal de la tendencia hacia ciudades “con 
emisiones neutras en carbono” es garantizar que cada casa, 
barrio y negocio sea carbono neutro. Este tipo de ciudades 
puede reducir su huella ecológica a través de la eficiencia 
energética y sustituyendo los combustibles fósiles, lo que 
ofrece así la base para la regeneración ecológica al crear 
compensaciones en la bioregión. 

Algunas ciudades han utilizado incentivos o requisitos 
para que los edificios cumplan los estándares de construc-
ción ecológica como parte del movimiento hacia la neutrali-
dad de carbono. En los Países Bajos, Dinamarca y Alemania, 
se han construido edificios y casas con consumo cero de 
energía en los últimos diez años. Preservar y plantar árbo-
les también son actividades llevadas a cabo para secuestrar 
las emisiones de carbono y refrigerar naturalmente edifi-
cios y casas, y reducir así el uso de energía necesario para 
la refrigeración artificial. En las ciudades australianas, por 
ejemplo, las emisiones de carbono de muchos centros mu-
nicipales de vehículos motorizados están compensándose 
con iniciativas de plantación de árboles. 

Características de las agendas verde y marrón en el ambiente urbano

Tabla 7

La agenda verde La agenda marrón
Sistemas naturales, globales, regionales y locales usados como  
servicios por las ciudades

Sistemas humanos necesarios para hacer que las ciudades sean 
sanas y habitables y que forman parte del metabolismo de las  
ciudades

ecosistemas que ofrecen espacios abiertos y verdes utilizados por 
la ciudad para la protección de la biodiversidad y para el ocio

Sistemas de residuos para reciclar y retirar residuos de la ciudad, 
incluyendo desechos sólidos, líquidos y atmosféricos 

Sistemas hídricos que las ciudades utilizan para explotar el flujo 
natural para el suministro de agua y tratamiento de residuos

Sistemas de energía para ofrecer energía, calefacción, refrigeración 
e iluminación para todas las funciones de la ciudad

Clima y sistemas de aire que ofrecen las condiciones necesarias 
para una vida sana en las ciudades

Sistemas de transporte para facilitar la movilidad en la ciudad, in-
cluyendo combustibles

otros servicios ecológicos, incluyendo sistemas agrícolas y de silvi-
cultura, que ofrecen alimentos y fibras para las ciudades

edificios y sistemas de materiales que ofrecen la base física de la 
vida en las ciudades  
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Aunque hay pruebas de un compromiso cada vez 
mayor con la reducción al mínimo de la huella de carbono 
de las ciudades, es necesario que esto se vuelva una ca-
racterística de barrios enteros e incluso de ciudades si el 
mundo quiere avanzar hacia “ciudades post-carbono”. De 
hecho, la neutralidad de carbono puede convertirse en la 
meta de todo el desarrollo urbano, pero para ello es nece-
sario adoptar un proceso de tres pasos: Reducir el uso de 
energía siempre que sea posible, incorporar toda la energía 
renovable posible y compensar cualquier CO2 emitido a 
través de la compra de créditos de carbono.

Distribución de energía y sistemas 
hídricos
El desarrollo de la energía distribuida y de los sistemas 
hídricos tiene por objetivo lograr un cambio de sistemas 
de energía e hídricos muy centralizados para sistemas de 
menor escala y basados en barrios dentro de las ciudades. 
El uso distribuido de la energía y del agua puede ayudar 
a las ciudades a reducir su huella ecológica con un abas-
tecimiento más eficiente de energía y agua utilizando los 
beneficios de los sistemas de control electrónicos y, en 
particular, a través de un diseño urbano sensible a las cues-
tiones hídricas, las ciudades pueden mejorar su carácter 
verde.

En las grandes ciudades, el enfoque tradicional de in-
geniería al suministro energético se ha dado a través de 
grandes instalaciones productivas centralizadas y grandes 
sistemas de distribución que llevan la energía hasta distan-
cias relativamente grandes, lo que supone un desperdicio 
por las pérdidas de líneas pero también porque los grandes 
sistemas energéticos de carga de base no pueden encen-
derse y apagarse fácilmente. Esto resulta en un considera-
ble derramamiento de energía cuando la carga no atiende 
la demanda.  

En ciudades de todo el planeta como Malmo en Sue-
cia y Toronto en Canadá, se está empezando a mostrar 
la infraestructura distribuida. Las empresas de servicios 
públicos tendrán que trabajar junto con los urbanistas para 
desarrollar modelos de planificación de la energía local y 
el agua a través de enfoques de base comunitaria y gestión 
local.

Aumento de espacios fotosintéticos como 
parte de la infraestructura verde
La generación de energía y la oferta de alimentos y mate-
riales localmente se están convirtiendo en parte del de-
sarrollo de la infraestructura urbana. El uso de procesos 

fotosintéticos en las ciudades reduce su impacto ecológico 
al sustituir los combustibles fósiles y puede acarrear im-
portantes beneficios ecológicos mediante el énfasis en 
sistemas naturales. 

Ha habido una tendencia positiva en la planificación 
hacia la dirección de adoptar una idea más amplia de 
la infraestructura urbana que incluya la idea de “infra- 
estructura verde” basada en los procesos fotosintéticos. La 
infraestructura verde se refiere a las muchas características 
y sistemas verdes y ecológicos que van de los humedales 
a los bosques urbanos que ofrecen muchos beneficios a 
las ciudades y a sus habitantes. La idea de que la infra-
estructura verde forma parte del paisaje básico de las ciu-
dades y áreas metropolitanas se ha ampliado para incluir 
las fuentes fotosintéticas de energía renovable, alimentos 
y fibra locales. Las ciudades están emprendiendo esfuerzos 
para promover la producción sostenible y local de alimen-
tos dada las grandes cantidades de energía necesarias para 
cultivar, procesar y distribuir comida (ver Casilla 6). 

El avance para alejarse de los combustibles fósiles tam-
bién requiere que las fuentes de materiales de construc-
ción estén cada vez más próximas y locales, lo que a su 
vez ofrece nuevas oportunidades para construir economías 
más fotosintéticas. Las reducciones drásticas en la energía 
consumida al fabricar estos materiales es, por supuesto, el 
principal beneficio.

Casilla 6  Costos energéticos de la producción de 
alimentos en los estados unidos

Los altos costos energéticos necesarios para producir ali-
mentos están claramente ilustrados en el caso de los estados 
unidos, ya que son necesarias 10 calorías de combustible fósil 
para producir cada caloría alimentaria en la dieta promedio 
americana. Así, si una persona ingiere diariamente 2.000 calo-
rías de alimentos, se necesitan 20.000 calorías para producir 
el alimento y hacerlo llegar al consumidor. esto que supone 
que para cultivar, procesar y distribuir la comida consumida 
por una familia de cuatro personas al año es necesario lo 
equivalente a casi 34.000 kilovoltios/hora de energía o más de 
930 galones de gasolina. Comparativamente, una familia típica 
americana consume al año unos 10.800 kilovoltios/hora de 
electricidad o aproximadamente 1.070 galones de gasolina. por 
lo tanto, en los estados unidos, se utiliza la misma cantidad de 
energía para producir alimentos que para llevar energía a las 
casas o a los vehículos.

fuente: Starrs, 2005
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Mejora de la eco-eficiencia
En un esfuerzo por mejorar la eco-eficiencia, las ciudades 
y regiones están saliendo de sistemas lineales para adoptar 
sistemas más circulares o cerrados, donde grandes cantida-
des de energía y materiales se extraen del flujo de residuos. 
Las ciudades eficientes desde el punto de vista energético 
reducen su huella ecológica disminuyendo los residuos 
generados y la demanda de recursos, y pueden también 
incorporar asuntos de la agenda verde en el proceso.

Una noción más integrada de la energía y del agua se 
daría al ver las ciudades como sistemas metabólicos com-
plejos con flujos y ciclos y donde, idealmente, las salidas 
consideradas negativas tradicionalmente, como por ejem-
plo los residuos sólidos y las aguas servidas, se ven ahora 
como elementos productivos para satisfacer las necesidades 
urbanas, incluyendo la energía. Este cambio que se aleja 
de la visión actual de las ciudades como máquinas lineales 
de extracción de recursos se describe a menudo como la 
agenda de la eco-eficiencia.

La eco-eficiencia no tiene que incluir solo nuevas tec-
nologías sino que también puede introducirse en las ciuda-
des a través del uso intensivo de recursos humanos como 
las comunidades de recicladores de residuos del Cairo, los 
Zabaleen. Hay muchos ejemplos de cómo ciudades del ter-
cer mundo han conseguido integrar la gestión de residuos 
en las industrias locales, edificios y producción de alimen-
tos.

Aumento del sentido de pertenencia
Cada vez más ciudades y regiones entienden la sostenibili-
dad de forma más general como forma de construir sus eco-
nomías locales pues crea un sentido de pertenencia único 
y se ve como una manera de alimentar una alta calidad de 
vida y un fuerte compromiso en la comunidad. Cuanto más 
orientada al lugar y auto-suficiente desde el punto de vista 
local sea la economía de una ciudad, más reducirá su huella 
ecológica y asegurará la mejora de sus valiosas caracterís-
ticas ecológicas.

Cuando las personas tienen un sentido de pertenencia 
y de identidad en sus ciudades, quieren crear empresas 
locales. Cuando las comunidades tienen una relación fuerte 
con el entorno local, con la herencia de la ciudad y con su 
cultura única, los ciudadanos desarrollan un capital social 
fuerte de redes y confianza que forman la base de una ro-
busta economía urbana. Este enfoque al desarrollo econó-
mico local que hace hincapié en el capital social basado en 
el lugar puede relacionarse con la agenda de sostenibilidad 
de las ciudades. La eficiencia energética por ejemplo de 
la producción de energía solar, eólica o de biomasa en la 
localidad o región puede ser también parte de estrategias 
del desarrollo económico local.

Transporte sostenible
Las ciudades, barrios y regiones están cada vez más dise-
ñadas para usar la energía con cuidado ofreciendo mejo-
res opciones peatonales y orientadas al tránsito a menudo 
ofrecidas por vehículos que utilizan energía renovable. 
Las ciudades con sistemas de transporte más sostenibles 
han podido reducir sus huellas ecológicas a partir del uso 
reducido de combustibles fósiles, así como mediante la re-
ducción del crecimiento urbano descontrolado y la menor 
dependencia de la infraestructura basada en vehículos pro-
pios.

En la actualidad, la agenda para las grandes ciudades es 
tener más opciones de transportes sostenibles para poder 
así reducir el tráfico a la vez que reducen la emisión de 
gases de efecto invernadero. Para reducir la huella ecoló-
gica de las ciudades y mejorar su habitabilidad, es necesario 
gestionar el aumento del número de coches y camiones y 
su consumo asociado de combustibles fósiles. Desgracia-
damente para muchas ciudades, la reducción del uso del 
coche particular no está aún en la agenda y el crecimiento 
del tráfico ha sido continuo.

Varios estudios han probado que las decisiones toma-
das por la planificación física determinan la forma en que 
las ciudades utilizan los vehículos y los combustibles deri-

La abundancia de vehículos de motor y la dependencia del petróleo están 
aumentando a un ritmo alarmante en las ciudades

© Mikael damkier / iStock
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vados del petróleo. Dentro de la profesión de planificación 
urbana hay también más concientización de que el trans-
porte sostenible solo será una realidad si se presta una aten-
ción mayor a cuestiones como forma y densidad urbanas; 
prioridades de infraestructura, en especial el compromiso 
relativo al transporte púbico en comparación con los vehí-
culos; y planificación de las calles, sobre todo lugares para 
peatones y ciclistas como parte de la gestión de la movilidad 
sostenible.

n	 Planificación de la forma y densidad urbanas
La viabilidad de diferentes tipos de sistemas de transporte 
y servicios se ve influenciado por la densidad de la ciudad. 
Por ejemplo, centros de ciudades de alta densidad pueden 
tener oportunidades de transporte público muy eficaces 
mientras que ciudades de baja densidad y barrios satélites 
tienen más probabilidad de depender de los coches. La 
densidad es por tanto una importante herramienta dis-
ponible para los urbanistas de las ciudades y su mejor 
uso ocurre cuando una ciudad tiene un buen tránsito o 
quiere construir el tránsito, porque los avances orientados 
al tránsito reducen la huella ecológica de las ciudades y 
minan el tipo de crecimiento basado en el uso del ve-
hículo privado que acaba mermando la agenda verde de 
las ciudades. Así pues, los avances orientados al tránsito 
pueden hacer que una ciudad implemente un límite claro 
de crecimiento urbano y construir una muralla verde para 
la agricultura, el ocio, la biodiversidad y otros sistemas 
naturales de la agenda verde. En los Estados Unidos por 
ejemplo, si el 60% del nuevo crecimiento se hiciera si-
guiendo los patrones compactos las emisiones de CO2 se 
reducirían en 85 millones de toneladas métricas hasta 
2030.

n	 Prioridades de infraestructura y planifi-
cación del tránsito 
La inversión en sistemas de tránsito viables y asequi-

bles es el componente más importante para que las ciu-
dades sean capaces de resistir la disminución de fuentes 
de petróleo y minimizar su contribución al cambio climá-
tico. El tránsito no solo ahorra petróleo sino que ayuda 
a reestructurar la ciudad para que pueda comenzar una 
reducción exponencial en petróleo y el uso del vehículo 
tan necesaria para un futuro sostenible. 

El tranvía moderno se considera en la actualidad una 
importante estrategia para revertir la proliferación del ve-
hículo privado. Aunque los carriles para autobuses pueden 
ser más rápidos que el tráfico en las ciudades saturadas de 
coches, es importante usar la velocidad extra de los tran-

vías para establecer una ventaja en relación a los coches 
en el tráfico, como lo demuestran los cálculos empíricos 
de la relación “entre tránsito a tráfico” que se utiliza para 
determinar la eficacia del transporte público en términos 
de velocidad comparado con el coche. El tranvía es tam-
bién importante porque tiene un efecto de inducción de 
densidad alrededor de las estaciones, lo que puede ayudar 
a ofrecer los centros tan críticos para superar la dependen-
cia del coche y, al ser eléctricos, reducen la vulnerabilidad 
en relación al petróleo.

En todo el mundo, las ciudades están construyendo 
modernos sistemas de tranvías eléctricos muy rápidamente 
puesto que este sistema de transporte trata los retos de 
la seguridad del combustible, la descarbonización de la 
economía en el contexto de lidiar con el cambio climá-
tico, la reducción de los atascos de manera sostenible, y la 
creación de centros de ciudades más productivos. China, 
por ejemplo, está comprometida a construir 120.000km 
de nuevos carriles de tranvía hasta el 2020. En India, 
Delhi está construyendo un sistema moderno de metro y 
una red de carriles eléctricos de 172 km. de extensión se 
construyó en la ciudad australiana Perth (Australia) en los 
últimos 20 años.

n	 Planificación de las calles y gestión de la  
movilidad 

Si las ciudades construyen más autopistas, aumentará la 
dependencia del vehículo particular porque la mayor ve-
locidad que ofrecen estas carreteras supone que la ciudad 
puede extenderse rápidamente hacia fuera en usos de tie-
rras de menor densidad puesto que estas vías se volverían 
la opción preferencial de los ciudadanos. La construcción 
de autopistas no ayuda ni a la agenda marrón ni a la verde, 
así como tampoco ayuda en el ahorro de combustible de 
una ciudad. Hay estudios que muestran que hay muy poco 
beneficio en términos de atascos y, como esta es la prin-
cipal razón para su construcción, supone por lo tanto un 
desperdicio.

Por un lado la ciudad no construye autopistas ya que 
prefiere hacer hincapié en el tránsito y puede permitir que 
sus calles se conviertan en una parte importante del sistema 
de transporte sostenible. La gestión de la movilidad urbana 
tiene que ver con “calles y no con carreteras”, puesto que 
las calles tienen muchos usos, no solo el de aumentar el 
flujo de vehículos. El énfasis está en alcanzar eficiencia 
maximizando el movimiento de personas, no el de vehí-
culos, y en lograr un alto nivel de comodidades y seguridad 
para todos los usuarios de las calles. Esta política también 
sigue el concepto de integración de los servicios de trans-
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porte como espacio público. Desde esta perspectiva, las au-
topistas, por lo tanto, son soluciones poco amigables porque 
no son buenos espacios públicos.

Las ciudades que han enfrentado la oferta de una vía 
rápida como Copenhagen, Zurich, Portland, Vancouver y 
Toronto han sido líderes globales en el movimiento hacia 
un transporte más sostenible. Ahora ya existen suficientes 
pruebas de que los enfoques alternativos como estrategias 
para peatones y bicicletas funcionan muy bien para mejorar 
drásticamente las economías de las ciudades y para integrar 
las agendas verde y marrón.

Desarrollo de ciudades sin barrios 
precarios
El lema de “Ciudades sin barrios precarios” es en la actua-
lidad una de las metas más importantes de la planificación 
urbana en los países en desarrollo. Para alcanzarla, es ne-
cesario adoptar enfoques alternativos que puedan permitir 
la mejora de estos barrios, tal vez no como modelos de 
sostenibilidad, pero con seguridad como formas de tratar 
los retos más urgentes de las agendas marrón y verde como 
la falta de acceso a agua potable y saneamiento así como el 
deterioro de las condiciones ambientales.

Los barrios precarios plantean una importante amenaza 
a la agenda verde puesto que la mayoría de ellos están cons-
truidos en tierra físicamente insegura y vulnerable a peligros 
naturales. A menudo, privan la ciudad de áreas de playa para 
el control de las inundaciones y para la bio-filtración natural 
al ocupar vegetación de humedales. Esto da como resultado 
graves erosiones de laderas muy escarpadas y también, como 
la principal fuente de energía doméstica para los habitantes 
de estos barrios precarios es la leña, hace que las tierras 
vecinas de la periferia de la ciudad sean con frecuencia de-
forestadas.

Al mismo tiempo, la agenda marrón también está muy 
seriamente comprometida con los que viven en barrios pre-
carios, pues la mayoría de sus casas están construidas con 
materiales improvisados que solo les ofrecen protección rudi-
mentaria contra los peligros naturales. Casi siempre, tienen 
poco o ningún acceso a agua potable y a un saneamiento 
seguro, lo que resulta en problemas básicos de salud. La 

La planificación y la gobernabilidad urbanas para el desarrollo urbano sostenible

Tabla 8

tanto las agendas marrón como verde están seriamente comprometidas en 
los barrios precarios 
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Función de la gobernabilidad urbana Estructura/mecanismo ejemplo

planificación estratégica regional: puede cruzar límites locales en 
transporte, biodiversidad, cambio climático, agua, residuos, vivien-
das… y cubrir toda la región metropolitana

Autoridad de planificación regional

Control regulatorio de desarrollo: función que puede regular para 
obtener resultados para el bien común y llevar a cabo el plan regional 
en cada comunidad local

esquemas de planificación municipal y ordenanzas municipales 
para aprobación de construcciones y emprendimientos

evaluación del proyecto: función que puede posibilitar el control de la 
infraestructura y del desarrollo del suelo para el bien común

Autoridad de planificación y medio ambiente

facilitación del desarrollo: función que puede ayudar a establecer 
demostraciones de innovaciones sostenibles, en especial en proyectos 
de re-desarrollo

Autoridad de desarrollo

facilitación financiera: función que puede vincular programas de sos-
tenibilidad con modos innovadores de financiar el cambio

Autoridad local y autoridad regional de planificación

participación comunitaria: función que puede posibilitar que las deci-
siones que se tomen garanticen resultados de sostenibilidad

todos los organismos de planificación
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electricidad se roba a menudo de redes y presenta muchos 
riesgos en su uso.

La actual tendencia es tratar el fenómeno de los barrios 
precarios a través de dos estrategias. La primera es aumentar 
la escala de las mejoras realizadas en los barrios precarios 
existentes y la segunda, adoptar políticas urbanas y de vi-
vienda que eviten la aparición de nuevos barrios de este tipo. 

La mejora de barrios precarios tiene más que ver con 
la agenda marrón y consiste en la mejora de la seguridad de 
la tenencia y en la instalación de nuevas infraestructuras y 
servicios o mejorar los ya existentes para que alcancen un 
estándar satisfactorio. Los resultados de la mejora son bas-
tante visible e inmediatos y tienen una gran diferencia en la 
calidad de vida de los pobres urbanos, en especial en el área 
de seguridad ambiental y salud humana.

Trabajar con la comunidad para que puedan participar 
en el proceso de desarrollo y en la gestión de la infraestruc-
tura puede hacer que los habitantes de barrios precarios 
se esfuercen y sientan orgullo de sus logros en relación a 
asuntos del ambiente natural y del construido. Esto puede 
hacer que se conviertan en modelos de sostenibilidad, al 
crear niveles reducidos de consumo de recursos al mismo 
tiempo que crean entornos de vida sanos y atractivos para 
los ciudadanos.

LA IMPORTANCIA DE 
LA PLANIFICACIÓN Y 
GOBERNABILIDAD URBANAS 
PARA TRATAR LAS 
CUESTIONES DE LAS AGENDAS 
VERDE Y MARRÓN
La planificación del desarrollo urbano sostenible al igual 
que la planificación de largo plazo requiere una goberna-
bilidad que vaya más allá de las fuerzas del mercado y que 
pueda ayudar a crear infraestructuras y servicios comunita-
rios más ampliamente asequibles. En la Tabla 8 se muestran 
las seis funciones principales de la gobernabilidad  urbana 
que serán necesarias para el desarrollo urbano sostenible, 
así como una lista de ejemplos de los tipos de estructuras o 
mecanismos necesarios para este objetivo.

Los desafíos presentados en este capítulo no pueden 
superarse de manera eficaz sin un plan regional que incor-
pore toda la ciudad y su región. Las ciudades han crecido 
por todos los lados hundiendo las autoridades locales en 
las áreas rurales de los alrededores y, en muchos países, es 

necesario adoptar una perspectiva que englobe el ámbito 
metropolitano en la mayoría de los problemas analizados 
en este capítulo. 

Es también necesario un proceso regulatorio eficaz que 
posibilite que decisiones y regulaciones clave sobre el uso 
del suelo se cumplan legalmente. La planificación urbana 
quedó atrapada en regulaciones del pasado y necesita revi-
sarlas al mismo tiempo que enfrenta los nuevos retos del 
desarrollo sostenible. Los grandes proyectos y decisiones 
de infraestructura deberían formar parte de un proceso de 
evaluación del desarrollo que pueda aportar mayores bene-
ficios económicos y reducir los costos al mismo tiempo que 
establece buenas condiciones comunes.

Para equilibrar este tipo de enfoque regulador, la go-
bernabilidad urbana también debería incluir una función 
de facilitación del desarrollo para garantizar que las inno-
vaciones y demostraciones se establecen en alianza con el 
gobierno, la industria y la comunidad. El pegamento que 
hará que todo esto funcione será una función de financia-
ción del desarrollo que podrá explotar antiguas y nuevas 
fuentes económicas, como tasas e impuestos en el primer 
caso y alianzas público-privadas, el desarrollo de abonos y 
la captura del aumento del valor del suelo, en el segundo.

Por último, es necesario implantar un proceso par-
ticipativo que pueda ayudar a desarrollar y ofrecer ideas 
de sostenibilidad. Hay que fortalecer el capital social de la 
ciudad para hacer frente a estos nuevos desafíos, lo que no 
puede ocurrir sin procesos deliberativos que involucren las 
comunidades en su futuro. Muchas estrategias de sosteni-
bilidad de las ciudades incluyen ahora metas de equidad 
y justicia social e incluso la cuestión del género también 

Algunos países están introduciendo estrategias innovadoras para reducir las 
emisiones de los vehículos
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aparece en este paraguas. La planificación urbana ha hecho 
experimentos con nuevos procesos para involucrar a las 
partes interesadas y debe ahora intentar que estas formen 
parte de los sistemas diarios de gobernabilidad.

CONCLUSIONES
Conectar las agendas verde y marrón es un reto relativa-
mente nuevo para las ciudades y ninguna de ellas está toda-
vía preparada para demostrar completamente cómo mejorar 
la salud humana y la habitabilidad al mismo tiempo que 
reduce su huella ecológica y mejora el entorno natural. 
Esto no será posible sin un enfoque renovado y regenerado 
hacia la planificación urbana. Los planificadores urbanos 
necesitan ahora encontrar formas de integrar estas inno-
vaciones de forma creativa en los sistemas establecidos de 
planificación urbana y gobernabilidad.  El principal desafío 
que las ciudades enfrentan en el futuro cercano será cómo 
gestionar la transición hacia un mundo post-combustible 
fósil, que además tiene el componente añadido de la crisis 
financiera global, lo que puede desacelerar algunos de los 
principales programas de integración de las agendas verde 
y marrón tales como la revitalización de barrios precarios. 
Sin embargo, los programas de infraestructura verde y de 
energía financiados por el gobierno están empezando ahora 
en algunos países desarrollados para poder estimular la acti-
vidad económica y generar empleos que ofrezcan importan-
tes oportunidades para que las ciudades implanten algunas 
innovaciones descritas en este capítulo.
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La energía solar puede reducir de forma significativa la dependencia de 
fuentes no renovables de energía en las ciudades
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7
El objetivo de este capítulo es identificar las tendencias y 
patrones de desarrollo informal en las áreas urbanas, dis-
cutir sus consecuencias para la planificación urbana y re-
visar recientes respuestas de la planificación urbana a la 
informalidad. También se evalúan las perspectivas futuras 
para tratar los desafíos planteados por el desarrollo urbano 
informal de forma más eficaz a través de nuevos enfoques de 
planificación que tengan más capacidad de dar respuestas.

CARACTERÍSTICAS DE LA 
INFORMALIDAD URBANA
La línea continua que va desde lo “formal” a lo “informal” 
es esencial para los análisis contemporáneos del desarrollo 
urbano, en especial, el entorno construido, la economía 
urbana y la oferta de servicios. En general, el desarrollo 
urbano que viene dentro de la mera idea de un sistema de 
administración estatal del suelo y que cumple los requisitos 
legales y reguladores se conoce como “formal” y todos los 
avances que no cumplen con uno u otro requisito se consi-
deran “informales”.

La tierra informal y la urbanización de la propiedad 
tienen lugar normalmente en áreas no urbanizadas porque 
son clasificadas para su urbanización futura, más allá del 
área actual construida o inadecuada para la construcción. 
Así, los asentamientos informales, en especial, los forma-
dos u ocupados por los pobres se encuentran a menudo en 
lugares reservados para fines de conservación ambiental o 
son vulnerables a inundaciones, desprendimientos de tierra 
y otros peligros. 

En muchas ciudades, hay también mucha informalidad 
en el desarrollo de barrios residenciales de ingresos me-
dianos y altos. Los dueños de las tiendas a menudo hacen 
gestiones para obtener una distribución detallada y permi-
sos de construcción para urbanizar áreas no zonificadas. 
De forma alternativa, la urbanización puede darse en áreas 
designadas pero con una mayor densidad o con patrones de 
construcción más bajos que los especificados.

Otro aspecto de la informalidad en las áreas urba-
nas está relacionado con las actividades económicas. Los 
emprendimientos urbanos que no estén legalmente re-
gistrados, licenciados o que no cumplan las regulaciones 
laborales se consideran informales. La oferta informal de 
servicios puede hacer referencia tanto a servicios ofrecidos 
por organizaciones que no están registradas, reguladas o 
subcontratadas por las autoridades competentes, como al 
uso ilegal de los servicios oficiales.  

Se ha debatido mucho sobre el porqué del desarrollo 
urbano. En general, la subdivisión de la tierra informal y la 
urbanización de la propiedad es una respuesta a una plani-
ficación ineficaz, a estándares inadecuados, a regulaciones 
que no se pueden cumplir y a complicados procedimientos 
de registro. El desempleo en el sector informal también se 
considera por lo general una estrategia de supervivencia 
cuando las oportunidades de empleo formal no son sufi-
cientes para todos y cuando no existe la red de seguridad 
social. Los motivos que llevan al desarrollo informal, por 
lo tanto, varían y van de la necesidad desesperada por en-
contrar un lugar adecuado para vivir y trabajar al deseo de 
maximizar los beneficios económicos.

C A P Í T U L O

pLAnifiCACión e inforMALidAd
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TENDENCIAS GLOBALES EN LA 
INFORMALIDAD Y EXPANSIÓN 
URBANAS
En este apartado, se revisan las tendencias del desarrollo 
urbano informal en diferentes partes del mundo y se iden-
tifican los factores que configuran la informalidad.

Países en desarrollo
Un importante número de ciudadanos urbanos de países 
en desarrollo trabajan en el sector informal. En América 
Latina y el Caribe, aproximadamente el 60% de todos los 
empleados trabajan en este sector de la economía y se cal-
cula que cuatro de cada cinco nuevos empleos están en el 
sector informal. En África, la mano de obra de la economía 
informal equivale a aproximadamente el 60% de los em-
pleos urbanos e incluso un volumen más alto se encuentra 
en las actividades económicas ejercidas por las mujeres. 
Hay estudios que indican que el empleo informal ha au-
mentado proporcionalmente  con el tiempo en los países 
en desarrollo.

La informalidad de las ciudades de los países en desa-
rrollo también se manifiesta ampliamente en términos de 
vivienda, pues, sin poder tener acceso a tierra asequible 
y con servicios ni a las viviendas formales, los grupos de 
ingresos bajos e incluso medianos han tenido que buscar 
parcelas o casas en asentamientos informales. Incluso en 
los lugares donde el poder público ha hecho inversiones 
considerables en asentamientos planificados, lo que se 
construye no atiende plenamente las necesidades y deman-
das de la población. Por eso, el 62,2 %, el 42,9 %, el 36,5 

% y el 27% de la población urbana de África subsahariana, 
del sur y del este de Asia y de América Latina y el Caribe 
respectivamente vive en barrios precarios.

La informalidad también es una característica relevante 
en las áreas periurbanas de Asia, África y América Latina y 
se espera que gran parte del futuro crecimiento urbano ocu-
rra en estas regiones. El crecimiento de áreas periurbanas 
de países en desarrollo se caracteriza por una infraestruc-
tura inadecuada, falta de seguridad y amplias diferencias en 
el nivel de riqueza. La capacidad limitada de gobernabilidad 
para la planificación y regulación de la urbanización lleva a 
la proliferación de la informalidad en las áreas periurbanas. 

En muchas ciudades de países en desarrollo, gran parte 
de la oferta de servicios depende de pequeñas empresas 
particulares informales que sustituyen o complementan a 
los sistemas formales de agua y saneamiento, gestión de 
residuos y suministro de energía. El transporte informal 
está también muy extendido en los países en desarrollo y 
muy relacionado con los asentamientos informales y con la 
participación en actividades económicas informales. 

La capacidad de planificar sistemas en los países en de-
sarrollo para prevenir o lidiar con el aumento de la actividad 
económica informal, subdivisión de la tierra, construcción 

Millones de habitantes urbanos de países en desarrollo dependen de la venta 
ambulante en las calles para ganarse la vida

© onu-Habitat

un volumen significativo de ciudadanos urbanos de los países en desarrollo 
viven en barrios precarios
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de viviendas y oferta de servicios continúa siendo extrema-
damente limitada. Esto se puede atribuir al dominio de los 
enfoques tecnocráticos de planificación y a las restricciones 
financieras y de recursos humanos, en especial en el plano 
de los gobiernos locales, a una comprensión política y pú-
blica limitada de la planificación urbana y al poco apoyo 
dado a esta actividad, a la fragmentación administrativa, 
en particular en áreas periurbanas y a la incompatibilidad 
percibida del empleo y de asentamientos informales con 
ideas políticas y burocráticas de la ciudad moderna.

Las maneras en que las propuestas del plan tratan los 
procesos del desarrollo informal son incoherentes y ambi-
guas, y resultan en que muchas actividades y asentamientos 
no se integran en los procesos regulares de planificación y 
en las instituciones de gobernabilidad.

Países desarrollados y en transición
Hay pocos asentamientos informales en las ciudades con-
temporáneas de Europa y de América del Norte con la ex-
cepción de los asentamientos de viajeros y alguna actividad 
de ocupas, en general, en edificios abandonados. En algu-
nas ciudades del interior, hay casos de ocupación informal 
y modificación de edificios, en especial por propietarios de 
barrios precarios y ciudadanos urbanos pobres incluyendo 
emigrantes recién llegados.

El empleo en los países en desarrollo se encuentra por 
lo general en empresas formales y el cumplimiento de las 
normativas laborales y de desarrollo es amplio y ocurre de 
forma eficaz. Sin embargo, la liberalización de la economía 
a partir de los años 80 se ha asociado al crecimiento de la 
informalidad económica, incluyendo trabajos con salarios 
no regulados y el auto-empleo que burlan el sistema fiscal. 
Se calcula que en los países muy desarrollados de la OCDE, 
la economía informal es responsable aproximada-mente del 
16% del valor añadido. 

En las economías en transición de Europa y la anti-
gua Unión Soviética, la transición de economías planifica-
das centralmente para economías basadas en el mercado 
estuvo relacionada con aumentos drásticos de la pobreza, 
desigualdad y desempleo, lo que obligó a muchas personas 
que tenían empleos formales en empresas estatales a ir al 
mercado laboral informal.

Las familias de ingresos más bajos se han visto empu-
jadas a vivir en urbanizaciones privatizadas deterioradas o 
en viviendas de bajo costo en pueblos de la periferia y en 
asentamientos informales.

Los sistemas de planificación heredados en los países 
en transición tuvieron dificultad en adaptarse al desarro-
llo urbano basado en el mercado en los años 90. Planos 

maestro obsoletos, falta de conocimiento especializado 
municipal y de recursos junto con obstáculos burocráticos 
para obtener permisos de emprendimientos llevaron a un 
aumento de la urbanización ilegal.

En los últimos años, sin embargo, los gobiernos de mu-
chos países de la región han reafirmado el control de sus 
economías informales y han reconocido la necesidad de una 
planificación eficaz (ver la Casilla 7 sobre la experiencia 
de Rumanía). Se ha introducido una nueva generación de 
legislación de planificación, y las reformas han revitalizado 
los sistemas de planificación y han actualizado los planes de 
desarrollo urbano. Sin embargo, el avance en este sentido 
ha tenido varios factores como obstáculo, incluyendo políti-
cas nacionales consistentes de desarrollo urbano.

FACTORES QUE AFECTAN LA 
INFORMALIDAD
Por la revisión anterior de las tendencias observadas en la 
informalidad urbana en varias regiones del mundo, queda 
claro que varios factores clave dieron lugar a la actividad 
económica, a la  urbanización del suelo y de la propiedad y 
a la oferta de servicios informales, algunos de los cuales se 
destacan a continuación:
• La informalidad en los países desarrollados y en tran-

Casilla 7  empleo informal,  rumanía

A pesar del continuo crecimiento económico de los 
últimos años, el empleo informal es un elemento clave en el 
mercado laboral rumano, responsable por entre el 20%  y el 
50% del empleo total, dependiendo de la definición usada. Se 
pueden identificar dos grandes grupos entre los que trabajan 
en el sector informal: los que trabajan de manera informal 
porque no tienen otra alternativa y para quienes el empleo in-
formal es una estrategia para sobrevivir y aquellos que lo usan 
para evadir impuestos y dejar de cotizar a la seguridad social 
de forma deliberada.

esta situación ha mejorado un poco en los últimos años, 
en especial, con la reforma tributaria y el sistema de benefi-
cios y con la introducción de un nuevo plan de pensión. Sin 
embargo, hasta hace muy poco, la gran mayoría de los es-
fuerzos se centraban en el castigo en vez de prevenir la infor-
malidad. Son raras las políticas para ayudar a los grupos más 
vulnerables ofreciéndoles la capacitación y activos necesarios 
para participar en el sector formal de empleo.

fuente: parlevliet y xenogiani, 2008
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sición se ha asociado a presiones competitivas que 
surgen de las crisis económicas, la privatización, la 
liberalización de la economía y la competición global.

• En los países en desarrollo, el hecho de que la fuerza 
de trabajo urbana aumente más rápidamente que los 
empleos formales, la falta de las redes de seguridad 
social ofrecidas por el estado y el crecimiento limitado 
de las empresas formales llevan a los hombres y muje-
res urbanos a buscar empleos en el sector informal.

• Los gobiernos muy a menudo no son capaces de hacer 
cumplir las leyes y regulaciones que rigen las empre-
sas y la urbanización de tierras y viviendas. Por lo 
tanto, se hace caso omiso a las  propuestas del plan, a 
veces por ignorancia, pero con mucha frecuencia, por 
una necesidad desesperada por viviendas e ingresos.

• Los procedimientos para registrar y obtener la aproba-
ción suelen demorar mucho tiempo y cuestan mucho 
dinero lo que aumenta el precio de las casas, por la 
limitación de la oferta. Esto alimenta el círculo vicioso 
de la informalidad.

• Las agencias del sector público son a menudo inefi-
caces e ineficientes al brindar todo tipo de servicios. 
Así, gran parte de la oferta de servicios depende de 
pequeños empresarios del sector privado.

RESPUESTAS DE LA 
PLANIFICACIÓN INNOVADORA 
A LA INFORMALIDAD
La viabilidad y la conveniencia de dar respuestas al reto 
de la informalidad ampliando los enfoques convencionales 
a la administración, planificación y regulación de la tierra 
son inciertas en muchos países. En este sentido, se pueden 
identificar formas más apropiadas para revisar enfoques in-
novadores y evaluar si se pueden transferir. 

Alternativas a los desalojos
Una de las acciones más viables y apropiadas disponibles 
para los gobiernos es interrumpir la práctica de interven-
ción más perjudicial, los desalojos forzosos. A menudo, la 
preferencia de las agencias públicas es detener y retirar las 
urbanizaciones y actividades económicas informales que no 
cumplen los planes, políticas y regulaciones, así como los 
desalojos de los ocupantes de tierras necesarias para fines 
públicos. Los desalojos también ocurren a través de fuerzas 
laborales cuando aumenta la demanda por tierra bien loca-
lizada y los residentes tienen cada vez más dificultad para 
resistir la presión de vender, a veces, a precios por debajo 
de lo estipulado por el mercado.

El derecho internacional considera ahora los desalo-
jos forzosos como una violación a los derechos humanos 
y anima a los gobiernos a que primero consideren alter-
nativas viables y después tengan en cuenta las directrices 
de buenas prácticas si el desalojo es necesario. Reconoce 
esencialmente el derecho de las personas a tener un trabajo 
digno y seguridad de la tenencia, incluyendo el derecho a la 
vivienda, a la privacidad y a disfrutar de sus posesiones en 
paz. Cada vez más se incorpora el derecho internacional en 
el derecho doméstico, lo que protege a las personas contra 
los desalojos forzosos y les ofrece varios derechos cuando 
el desalojo es inevitable.

Regularización y mejora de las áreas 
urbanizadas informalmente
Es mejor regularizar y mejorar  las áreas urbanizadas infor-
malmente que abandonarlas o demolerlas, puesto que la 
regularización supone el reconocimiento y oferta de una 
tenencia segura, mientras que la mejora se concentra por 
lo general en la oferta y mejora de servicios básicos, aunque 
también puede incluir una nueva planificación y la reurba-
nización para asegurar el cumplimiento de las normativas 
de planificación y construcción. La formalización de la te-

Los desalojos forzosos de los barrios precarios son comunes en muchos 
países © brazilphotos.com / Alamy
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nencia se hace por lo general para incluir la concesión de 
títulos individuales de las parcelas, la forma legal más fuerte 
de derechos de tenencia.

Sin embargo, los méritos de los derechos de propiedad 
se han discutido mucho porque resultan ser la forma más 
compleja y cara de tenencia para establecer, ya que pueden, 
por ejemplo,  llevar a conflictos públicos que coinciden con 
formas de derechos y desapropiación de los grupos menos 
influyentes, incluyendo los inquilinos, nuevos ocupantes y 
mujeres. Algunos de los supuestos beneficios de los títu-
los de propiedad no son necesariamente relevantes para 
las familias de bajos ingresos que muy raramente quieren 
hipotecar su único bien y a quienes las instituciones finan-
cieras no quieren hacer préstamos. Como resultado, se ha 
avanzado relativamente poco globalmente en la concesión 
de títulos de propiedad a gran escala.

Un enfoque flexible a la planificación para la regulari-
zación y mejora es, por lo tanto, una herramienta esencial 
para mejorar la habitabilidad de los asentamientos informa-
les. La experiencia ha demostrado que se pueden llevar a 
cabo enfoques que sean modestos y que vayan aumentando 
adoptados junto con los vecinos, los responsables por tomar 
las decisiones en el plano local y los actores del mercado de 
la tierra sin que tengan que resultar en el aburguesamiento. 
Es necesario adoptar un enfoque doble donde la regulariza-
ción esté acompañada por un programa de urbanización del 
suelo en una escala suficiente para asegurar la accesibilidad 
e impedir nuevos asentamientos ilegales. 

Uso estratégico de herramientas de 
planificación
Los intentos anteriores de garantizar que toda la urbani-
zación en el ámbito urbano cumpla el plan maestro han 
fracasado con frecuencia. Hoy en día, enfoques más pro-
metedores, como los que se mencionan a continuación, se 
concentran en el uso de la planificación pública urbana y 
de los recursos financieros de forma estratégica para guiar 
la urbanización. 

n	 Construcción de la infraestructura en red 
La planificación de la infraestructura y de las inversiones 
deberían ser componentes clave para planificar el uso del 
suelo y la zonificación con el fin de orientar así el creci-
miento urbano de forma tal que se evite la urbanización 
informal. La oferta de infraestructura puede usarse para 
atraer inversiones a los locales preferidos, como por ejem-
plo, aumentado la atracción de centros secundarios den-
tro de las regiones metropolitanas ampliadas para poder 

reducir los atascos en la ciudad principal, mejorando las 
conexiones entre ellas. Este tipo de inversión puede usarse 
para fomentar la urbanización en direcciones planificadas 
y generar ingresos para inversiones públicas. Sin embargo, 
sin una buena planificación de nueva urbanización y sin 
políticas complementarias, los resultados van a beneficiar 
principalmente a los grandes inversores y constructores y a 
las familias de altos ingresos.

n	 Urbanización guiada
La planificación anticipada de la urbanización es mejor y 
más eficiente que la regularización. Cuando la capacidad de 
planificación y los recursos son limitados, se ha intentado 
ofrecer suelo adecuado para ampliación a través de la ur-
banización guiada, lo que requiere un plan estratégico que 
identifique las principales áreas para la ampliación urbana 
por etapas.

Este plan estratégico protege las áreas de gran im-
portancia ambiental y está vinculado con un programa de 
inversión en grandes infraestructuras, sobre todo en princi-
pales carreteras, drenaje y suministro de agua. Por ejemplo, 
se ha sugerido que una ampliación de áreas suficiente para 
los próximos 20 ó 30 años debe identificarse y definirse en 
una red de carreteras secundarias con 1 km. de distancia 
o con 10 minutos a pie de cada local. Las adaptaciones a la 
red pueden utilizarse para acomodar la topografía y guiar 
la urbanización lejos de áreas inadecuadas. La construcción 
por etapas de carreteras y suministro de agua ayudará a los 
constructores a planificar adecuadamente la red de super-
cuadras dentro de las cuales puede que no sea necesaria la 
regulación de planificación detallada. 

n	 Reajuste de tierras
Un elemento clave para las autoridades públicas es la 

consolidación de tierras y financiar la inversión en infraes-
tructura y adquisición de locales para grandes instalaciones 
públicas. En muchas ciudades, no hay grandes extensiones 
de tierra de propiedad pública y las agencias del gobierno 
deben trabajar con los propietarios privados o consuetu-
dinarios y constructores particulares, tanto formales como 
informales, para que el desarrollo por fases tenga lugar. En 
este caso, el reajuste de la tierra a través del cual las auto-
ridades municipales consolidan parcelas de tierra para la 
oferta de servicios y para la subdivisión mediante acuerdos 
de beneficios mutuos con los propietarios se vuelve algo 
esencial. 

Sin embargo, el reajuste de la tierra es un enfoque li-
derado por el mercado que raramente ofrece viviendas a 
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los más pobres, por lo que es bastante improbable que las 
alianzas con propietarios o grupos de bajos ingresos fun-
cionen si se imponen estándares poco realistas o procedi-
mientos muy voluminosos. Es, por lo tanto, esencial que 
los planificadores y otros profesionales adopten actitudes 
flexibles hacia estándares y enfoques participativos en la 
toma de decisión. Hay que hacer hincapié en el concepto 
de “trabajar con” los que pueden ofrecer grandes volúme-
nes de tierra y vivienda asequibles, a través de la asesoría y 
defensa en vez de normativas severas.

n	 La ampliación gradual de la planificación efi-
caz en áreas definidas 

En los países de ingresos bajos y muchos de ingresos me-
dios, la capacidad limitada de gobernabilidad y la falta de 
apoyo para planificar y regular restringen lo que las nor-
mativas convencionales de planificación y urbanización 
pueden alcanzar. Antes de que la planificación detallada y 
el control de la urbanización puedan aplicarse con éxito de 
forma general, es necesario demostrar que los beneficios 
compensan los costos para los propietarios y constructores. 
Se puede decir que la planificación y los recursos financie-
ros limitados se usan mejor cuando se concentran esfuer-
zos en el espacio público y en áreas donde la urbanización 
tiene grandes consecuencias ambientales y de seguridad 
al mismo tiempo que limita la intervención, sobre todo la 
regulación detallada de la urbanización, en otras áreas en 
especial en lugares residenciales de baja a media densidad. 
Para que este tipo de planificación selectiva funcione y 
cumpla sus objetivos generales, es necesario que se encaje 
dentro de un marco estratégico.

El trabajo con actores de la economía 
informal para gestionar el espacio público 
y ofrecer servicios
Los actores de la economía informal incluyen los que tra-
bajan con comercio minorista y servicios relacionados, 
manufactura y servicios de reparación, así como prestado-
res de servicios de transporte, agua y otros.  Hay muchas 
maneras en que las agencias públicas están trabajando y 
pueden trabajar con estos actores para mejorar la gestión 
del espacio público y para identificar la oferta de servicios. 
Los enfoques innovadores están basados, en primer lugar, 
en el reconocimiento de la importante contribución que 
las actividades informales hacen a la economía urbana y su 
papel crítico en la forma de sustento de las familias, y en 
segundo lugar, en el derecho de los emprendedores infor-
males de trabajar en la ciudad.

n	 Reconocimiento de los derechos a la propie-
dad de los emprendedores informales

De la misma forma que ocurre con la urbanización de tie-
rras y viviendas informales, las agencias públicas acosan y 
desalojan con frecuencia empresas para recuperar el orden 
físico, hacer cumplir normativas sanitarias y de seguridad 
o servir los intereses de los empresarios formales que con-
sideran a los prestadores de servicios informales compe-
tidores. Como ya se dijo anteriormente, siempre que sea 
posible, se deben evitar el acoso y los desalojos forzosos, y 
hay que reconocer el derecho de los empresarios a trabajar 
en la ciudad y respetar su derecho a la propiedad, al mismo 
tiempo que hay que mejorar los derechos negociados a la 
propiedad. Esto se puede hacer gestionando el uso del es-
pacio urbano y con un buen sistema regulador. 

n	 Asignación de áreas para fines especiales
Las autoridades municipales a menudo intentan retirar 
a prestadores de servicios informales de áreas planeadas 
para otros usos, la tierra inadecuada, para la urbanización 
o espacios públicos, para locales designados para merca-
dos o polígonos industriales. Con frecuencia, la reubica-
ción en áreas planeadas se asocia con la conformidad, el 
licenciamiento y otros requisitos reguladores impuestos, lo 
que raramente funciona bien. Los mercados planificados 
están a menudo peor ubicados y no son del gusto ni de 
los vendedores ambulantes ni de los clientes puesto que 
la reubicación interrumpe redes económicas establecidas y 
el aumento del costo asociado con la reubicación en mer-
cados, licencias y regulación planeada puede amenazar la 
viabilidad de los negocios informales.

Muy frecuentemente, los mercados históricos o los de-
sarrollados informalmente en áreas no urbanizadas son los 
más viables y exitosos desde el punto de vista económico. 
La regularización y la mejora son los enfoques más adecua-
dos en estas situaciones, aunque, cuando se necesita un 
local específico para otros usos o cuando se satura, la reubi-
cación puede resultar inevitable. En este caso, la ubicación 
de mercados, las instalaciones ofrecidas y los preparativos 
de la gestión tienen que acordarse entre las organizaciones 
comerciales y las autoridades públicas para que la reubica-
ción tenga éxito.

n	 Gestión de espacios públicos compartidos
Los prestadores de servicio informales, especialmente los 
vendedores ambulantes, suelen compartir el espacio pú-
blico con otros usuarios, en especial, vehículos, ciclistas 
y peatones. Tanto los comerciantes como otros grupos 
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sociales pueden desarrollar soluciones innovadoras para 
garantizar el acceso a espacios cívicos, y deben tener como 
objetivo aclarar los derechos de los usuarios del espacio pú-
blico para darles más seguridad pública a los comerciantes 
al mismo tiempo que protegen su salud y se siente más se-
guros. Los acuerdos para compartir los locales de comercio 
pueden incluir zonificación de espacio y tiempos, inclu-
yendo la demarcación y la oferta de espacios comerciales 
exclusivos en áreas de peatones y el cierre temporal de las 
calles para mercados. 

n	 Oferta de servicios básicos y apoyo
Los trabajadores informales son tanto usuarios como presta-
dores de servicios básicos. Aunque estén ubicados en áreas 
designadas o en el espacio público compartido, la oferta 
de servicios puede apoyar su trabajo y aumentar la proba-
bilidad de que cumplan los patrones oficiales de higiene y 
mejoren el ambiente laboral para los propios trabajadores 
como se muestra en la casilla 8.

Como prestadores de servicios, los trabajadores infor-
males complementan lo que ofrecen las grandes agencias 
públicas y privadas, en especial en relación a las necesida-
des de las familias y empresas que no pueden acceder a 
servicios formales porque no existen, son inadecuados o 
muy caros. Se debe reconocer su contribución al mismo 
tiempo que se trata resolver la fragilidad de los servicios 
que ofrecen. Los planificadores necesitan tener en cuenta 
las necesidades de estos prestadores de servicios informa-
les a la hora de planificar y regular el uso de la tierra y su 
urbanización, y tienen que trabajar con otras agencias para 
solucionar las limitaciones de las funciones llevadas a cabo 
por estos trabajadores del sector informal.

n	 Zonificación de uso mixto
Muchas actividades de la economía informal, en especial 
las realizadas por las mujeres, se llevan a cabo dentro de 
las áreas residenciales y edificios. A  menudo, los planes 
convencionales están basados en una zonificación de un 
único uso y se prohíben los usos mixtos como los casos de 
empresas que funcionan en las casas. En muchos países 
con sistemas eficaces de planificación, se han dado cuenta 
desde hace mucho tiempo de las limitaciones de un único 
uso del suelo y ahora se hace más hincapié en los usos mix-
tos para producir entornos vibrantes de convivencia más 
conveniente. La legislación de planificación en muchos paí-
ses pobres no se ha puesto al día en este sentido, a pesar 
de la evidente popularidad de usos mixtos, en especial de 
empresas que funcionan en la casas, en muchas ciudades 
donde el cumplimiento de la zonificación del suelo para 

un único uso es débil. Sin embargo, los urbanistas están 
cada vez más reconociendo la realidad e incorporando usos 
mixtos en las disposiciones de los planes. 

n	 Organización de trabajadores informales
Una organización eficaz permite que los trabajadores infor-
males interactúen de forma eficiente con las agencias públi-
cas y fortalezcan sus propias capacidades para resolver los 
problemas, al mismo tiempo que ofrece un canal mediante 
el cual se pueden identificar y presentar sus necesidades y 
prioridades a las autoridades públicas para negociar los en-
foques más adecuados. Muchas ciudades en todo el mundo 
tienen ejemplos de una organización eficaz y de organiza-
ciones de comerciantes informales más profesionales, como 
los trabajadores del transporte informal en Dakar, Senegal.

RESPUESTA A LA 
INFORMALIDAD CON 
PLANIFICACIÓN Y 
GOBERNABILIDAD
Con base en los debates y tendencias vistos hasta aquí, se 
pueden identificar procesos mediante los cuales la planifi-

Casilla 8  el Cruce de Warwick, durban, Sudáfrica

el cruce de Warwick es el principal centro de trans-
porte público en la ciudad de durban, pues llega a tener 
hasta 460.000 usuarios que pasan por allí diariamente y 8.000 
vendedores ambulantes. A finales de los 80, se suspendieron 
antiguas prohibiciones para permitir que los ambulantes pu-
dieran trabajar legalmente, sin embargo, a mediados de los 90, 
el número aumentó en casi 4.000 más y a la zona se le conoce 
desde entonces por ser “un foco de crímenes y suciedad”. en 
1997, el municipio se propuso examinar la seguridad, limpieza, 
el comercio y las oportunidades de empleo y la eficiencia 
del transporte público de la zona y esta región de la ciudad 
abriga hoy a casi 1.000 vendedores que apoyan otros 14.000 
negocios. Se han puesto instalaciones más higiénicas para los 
que venden y preparan comida en la calle. Con una inversión 
relativamente baja, se consiguieron importantes mejoras en la 
organización y gestión del área, y quedó también demostrado 
el valor de tener un equipo de gestión en el área para coordi-
nar los departamentos municipales y trabajar con las organiza-
ciones que representan a los vendedores ambulantes.
fuentes: Skinner, 2008; Skinner y dobson, 2007
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cación y gobernabilidad urbanas pueden aumentar gradual-
mente la eficacia de sus respuestas a la informalidad, lo que 
incluye tres pasos básicos:

1er Paso: Reconocer el papel positivo de la urbanización 
de la tierra y propiedad informales y de las actividades del 
sector informal y suspender acciones oficiales que dificultan 
sus operaciones. Las respuestas comunes a la informalidad 
como el acoso y los desalojos tienen un efecto adverso en 
la forma como esta parte de la población se gana la vida, 
lo que causa inconvenientes a los vendedores y clientes y 
dificulta la capacidad de los emprendedores y prestadores 
de servicios de atender las necesidades de los habitantes y 
negocios urbanos.

2º Paso: Cambiar las políticas, leyes y regulaciones conside-
rando la necesidad y el potencial para la formalización y para 
la regularización de las actividades económicas, del suminis-
tro de tierras y de la urbanización de casas, al mismo tiempo 
que se tienen en cuenta las posibles desventajas de hacerlo 
especialmente para los grupos sociales pobres y marginados, 
incluyendo las mujeres.

3er Paso: Fortalecer el alcance y la legitimidad del sistema 
de planificación para reducir el grado de informalidad. Para 
que la planificación y la regulación sean eficaces, hay que 
contar con el amplio respaldo de los trabajadores informa-
les, políticos, residentes y empresarios y, para que este 

apoyo aumente, cada parte interesada debe percibir que los 
beneficios de la planificación y regulación tienen un peso 
mayor que sus costos. 

CONCLUSIONES
En una escala global, hay muchos países donde la informa-
lidad es muy amplia y continúa creciendo y muchos otros 
donde o bien la informalidad está limitada o se está exten-
diendo menos. El grado de informalidad en las áreas urba-
nas está fuertemente ligado a la eficacia de las regulaciones 
urbanísticas, al apoyo público para planificar y regular y a 
la disponibilidad de los recursos.

No hay ningún modelo de planificación que responda 
eficazmente a los desafíos que surgen de la informalidad 
urbana. En muchos países en desarrollo, los enfoques  
tecnocráticos y de ante-proyectos y los estrictos requisitos 
reguladores continúan existiendo, a pesar de su clara in-
eficacia delante de una cada vez mayor informalidad y una 
limitada capacidad de gobernabilidad. El desafío es desarro-
llar un enfoque de planificación que sea capaz de resolver 
los resultados indeseables de la informalidad al tiempo que 
reconoce la contribución de los constructores, empresarios 
y prestadores de servicios informales al proceso de desarro-
llo urbano. Una vez alcanzados los derechos reconocidos 
internacionalmente a un trabajo y vivienda decentes y a la 
protección contra el acoso y el desalojo, es viable cambiar 
las políticas, leyes y prácticas para permitir la regulariza-
ción y otros enfoques innovadores a la informalidad.

proHibido VentA AMbuLAnte (no HAWKinG) 
Las agencias públicas prefieren desalentar las actividades de la economía 
informal © Zoe Yau / iStock
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La oferta de infraestructuras como redes de transporte, 
agua, alcantarillado, electricidad y telecomunicaciones  
desempeña papeles fundamentales en el desarrollo de 
ciudades eficientes, sanas y sostenibles. Otros servicios e 
instalaciones urbanos como colegios, servicios sanitarios y 
sociales, mercados, lugares de encuentro, culto y ocio son 
también importantes para el desarrollo de ciudades habi-
tables.

Estos elementos de oferta de infraestructura y servicios 
son importantes para configurar la estructura espacial de las 
ciudades en el plano de la ciudad y en un plano más local, 
lo que puede resultar en que algunos sectores de la pobla-
ción se sientan marginados espacialmente y excluidos del 
acceso a oportunidades urbanas. Mientras la planificación 
puede tener papeles importantes en la forma de organiza-
ción de la infraestructura y los servicios y en la ordenación 
espacial de las ciudades, a menudo su papel ha sido relativa-
mente débil, en gran parte debido a los procesos informales 
de desarrollo urbano, y a la cada vez mayor importancia de 
megaproyectos urbanos y de emprendimientos privados. 

Como ya se observó en el Capítulo 2, más de un tercio 
de todos los habitantes urbanos de los países en desarrollo 
viven en la actualidad en barrios precarios, mientras mu-
chos pobres urbanos viven en barrios precarios del interior 
de ciudades. La mayoría de estos habitantes de los países en 
desarrollo viven en asentamientos informales de la periferia 
urbana. A menudo, estos asentamientos se caracterizan por 
bajos niveles de servicios, a los que el acceso también es 
difícil porque los sistemas de tránsito de masa están mal 
desarrollados y las áreas accesibles para los pobres no están 
ubicadas en las principales rutas.

Este capítulo analiza cómo la “desagregación” del desa-
rrollo de la infraestructura está configurando las tendencias 
urbanas y espaciales contemporáneas e inconexas de la pla-
nificación espacial a través de formas de privatización, del 
crecimiento impulsado por constructores y de megaproyec-
tos urbanos. También analiza los vínculos e interrelaciones 
entre formas de oferta de infraestructura, organización y 
acceso espacial y entre la forma urbana, la sostenibilidad, 
la eficiencia y la inclusión. El último apartado explora va-
rias iniciativas contemporáneas para alinear la planificación 
espacial y el desarrollo de la infraestructura.

PLANFICACIÓN ESPACIAL: 
LA PRIVATIZACIÓN DEL 
DESARROLLO DE LA 
INFRAESTRUCTURA Y 
MEGAPROYECTOS

Los enfoques tradicionales a la planificación intentaron 
alinear la planificación del uso del suelo con la oferta de in-
fraestructura a través de la planificación maestra integral y 
mediante la oferta pública de infraestructura. Sin embargo, 
hubo muchas deficiencias en estos procesos y a partir de 
los años 80 el nuevo desarrollo urbano y la oferta de in-
fraestructura se volvieron un asunto menos del ámbito de 
la planificación para pasar a ser una cuestión mucho más 
dominada por los intereses del sector privado. Este proceso 
de “desagregación”  ha sustentado en parte las tendencias 
espaciales discutidas anteriormente en este informe. 

C A P Í T U L O 8
pLAnifiCACión, eStruCturA  
eSpACiAL de LAS CiudAdeS Y 
ofertA de infrAeStruCturA
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Una de las principales funciones de la planificación 
maestra tradicional era la de brindar la base para la oferta 
integrada de transporte, energía, agua y comunicación 
dentro del desarrollo urbano. Los planes maestro ofrecían 
proyecciones y orientación para la ubicación, extensión e 
intensidad de usos específicos del suelo en las ciudades. 
Aunque este tipo de planificación resultó ser eficaz en 
muchos países desarrollados, causó problemas en muchos 
otros. Durante el régimen comunista en Europa Oriental y 
Central y en el este asiático, los planes maestro se basaban 
en metas económicas establecidas en el plano nacional sin 
tener en cuenta las necesidades locales. En la mayoría de 
los contextos coloniales, la planificación y la infraestructura 
ofrecidas por el sector público eran sólo para una elite y 
las previsiones, que después resultaron ser equivocadas, 
hablaban de una pequeña población en la era post-colonial. 
Los patrones de urbanización tampoco siguieron necesa-
riamente los que se habían anticipado, en especial con el 
rápido crecimiento de los asentamientos informales de alta 
densidad. La precisión del enfoque de “predecir y ofrecer” 
se puso en tela de juicio. 

En varios países, la planificación espacial ocupó una 
posición institucional marginal en relación a otros depar-
tamentos mucho más poderosos responsables por varios 
tipos de planificación y desarrollo de la infraestructura. 
Los departamentos que “trabajaban en compartimentos 
cerrados” desarrollaban sus propios planes que no nece-
sariamente estaban relacionados con otros ni con el plan 
maestro. En estos contextos, la oferta de infraestructura ha 
tenido mucha más importancia a la hora configurar la forma 
espacial de las ciudades que la planificación.

A partir de la década del 70, la “desagregación” del de-
sarrollo de la infraestructura a través de formas de privati-

zación del desarrollo y oferta de la infraestructura urbana, y 
el crecimiento urbano impulsado por los constructores han 
tendido a causar patrones de fragmentación y desigualdad 
espacial en muchos países, sobre todo en aquellos desarro-
llados y en transición donde una crisis fiscal del gobierno 
local fue la causa de un cambio hacia la privatización de la 
oferta de servicios. 

La “desagregación” ha adoptado varias formas y ha te-
nido lugar tanto en la oferta de infraestructura como de 
servicios y también en proyectos de desarrollo urbano que 
incluyen arrendamientos, concesiones y alianzas público-
privadas de varios tipos. Se ha dado además en grandes 
proyectos de desarrollo urbano, en la participación del sec-
tor privado en la construcción, financiación y gestión de 
la infraestructura, así como en concesiones privadas para 
construir y dirigir carreteras con peaje, entre otros. 

También se usan pequeños emprendedores locales y 
sistemas de gestión comunitaria en la recogida de residuos 
sólidos, agua, vivienda y saneamiento en muchos países en 
desarrollo. El enfoque de la “desagregación” ha llevado a 
veces a un planteamiento hacia el desarrollo que tiene más 
que ver con el dejar hacer y donde las propuestas hechas 
por los constructores se aceptan incluso cuando se oponen 
a los planes. 

El periodo a partir de los años 80 también ha visto un 
gran crecimiento de megaproyectos urbanos ligados a un 
énfasis en la competitividad y el emprendimiento urbanos. 
En muchos casos, en especial en Europa, los megaproyec-

Casilla 9  formas de mega-proyectos

• emprendimientos ligados a turismo de congresos como 
centros de convenciones, salas de exhibición y estadios 
deportivos.

• un nuevo desarrollo de antiguas áreas industriales y 
puertos hacia una nueva economía de servicios, ocio y 
turismo.

• urbanización de nuevas áreas conectadas con industrias 
de alta tecnología y actividades económicas.

• Grandes y nuevas ciudades satélites con instalaciones de 
estándar internacional.

• Grandes áreas en la forma de urbanizaciones privadas 
con una variedad de comercios minoristas, colegios, 
opciones de entretenimiento y otros servicios para los 
acaudalados.

• Zonas comerciales o zonas económicas especiales esta-
blecidas por gobiernos nacionales o locales para atraer 
nuevas inversiones conectadas, a veces, a los principales 
aeropuertos y a otros emprendimientos. 

el crecimiento urbano descontrolado es un resultado común de la planifi-
cación urbana modernista durante la era del combustible fósil barato  
© AZpworldwide / fotolia
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tos están vinculados con iniciativas de regeneración urbana 
diseñadas para reposicionar economías deterioradas con 
el fin de capturar nichos económicos nuevos o en creci-
miento. En varias ciudades asiáticas, los megaproyectos se 
están desarrollando de nuevo no solo como proyectos de 
prestigio sino también para establecer la base para nuevas 
formas de desarrollo económico. La Casilla 9 resume seis 
formas comunes de megaproyectos. 

Los proyectos de este tipo se relacionan de forma 
variada con el sector público. Mientras algunos son total-
mente privados tanto en la dirección como en la oferta al 
público, otros los comienza y los financia el sector público 
con la esperanza de atraer la iniciativa privada. Es común 
ver alianzas público-privadas o acuerdos donde el sector 
público ofrece una gran infraestructura y conexiones mien-
tras que el sector privado asume el desarrollo dentro de 
esos parámetros. 

Aunque hay algunos ejemplos donde este tipo de pro-
yectos ha funcionado con procesos de planificación espacial 
e ideas inclusivas de la reurbanización urbana, en muchos 
casos, los megaproyectos están en contradicción con los 
planes espaciales y posibilitan una urbanización desigual 
fuera de sincronía con las necesidades y aspiraciones de 
los residentes de a pie.

LA INFLUENCIA DE LA 
INFRAESTRUCTURA EN LA 
ESTRUCTURA ESPACIAL 
URBANA Y EL ACCESO 
Entre las varias formas de infraestructura urbana, las redes 
y los sistemas de transporte se reconocen generalmente 
como los más poderosos para configurar la estructura es-
pacial urbana. Como lo reconocían los modelos clásicos de 
economía urbana, el significado del acceso se traduce en el 
mayor precio de la tierra que se encuentra alrededor de los 
centros y rutas que ofrecen más acceso. Así, las actividades 
económicas que necesitan altos niveles de accesibilidad se 
organizan alrededor de las estaciones de trenes y rutas de 
los tranvías, a lo largo de las principales carreteras o en 
centros cercanos a los principales cruces de los sistemas de 
autopistas. Las urbanizaciones residenciales también bus-
can accesibilidad y, por eso, el desarrollo de nuevas rutas 
y sistemas de transporte ofrece formas importantes de es-
tructuras de las ciudades a lo largo del tiempo. La relación 
entre un mejor acceso y el precio, sin embargo, significa 
que los grupos de altos ingresos podrán pagar por el acceso 
y así podrán vivir cerca de buenas vías de transporte, lo que 

les conviene por los medios de transporte que utilizan, aun-
que a veces incluso prefieran elegir lugares más distantes y 
hacer desplazamientos más largos. 

Se ha hablado mucho sobre el papel de las autopistas al 
fomentar el crecimiento descontrolado de los barrios satéli-
tes. La integración de los vehículos motorizados ha sido un 
tema importante en la planificación “moderna” en muchas 
partes del mundo. 

Los altos niveles de dependencia del vehículo parti-
cular y las bajas densidades de urbanización asociadas con 
las ciudades dominadas por este medio de transporte, sin 
embargo, dificultan el acceso a estas regiones de fuera de 
las ciudades a aquellos que no cuentan con este transporte 
como los ancianos, los portadores de necesidades especia-
les, los jóvenes, las mujeres en cuyas familias hay solo un 
vehículo y los trabajadores de bajos ingresos que trabajan 
en oficinas y en casas instaladas en la periferia de la ciudad, 
como el personal de la limpieza, las empleados domésticas, 
los dependientes y oficinistas. 

Además, el énfasis en la planificación de la movilidad 
en las ciudades deja de lado la importancia de los peatones 
y otras formas no motorizadas de transporte en las ciuda-
des de países en desarrollo. Amsterdam es un ejemplo de 
ciudad donde el acceso sostenible se creó a través de una 
combinación del uso apropiado de la tierra y políticas de 
transporte.

La estructura de los sistemas de transporte público 
también puede configurar la organización espacial de las 
ciudades de formas importantes y ha sido un elemento cru-
cial de intentos realizados para reestructurar las ciudades 
espacialmente, por ejemplo en Curitiba (Brasil) y en Port-
land (Estados Unidos).

Los pesados sistemas de ferrocarriles en ciudades muy 
densas (a menudo en la forma de sistemas subterráneos en 

el desarrollo de grandes autopistas facilita el crecimiento urbano descon-
trolado © Gary blakeley / fotolia
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áreas centrales) son esenciales para apoyar buenas interco-
nexiones en las áreas centrales y el enlace entre las regio-
nes centrales y circundantes. Los sistemas de ferrocarriles 
conectan principalmente áreas de fuera de la ciudad con 
el centro atendiendo a las personas que viven fuera de la 
ciudad y trabajan en el centro, mientras que los sistemas 
de tranvías y ferrocarriles ligeros ofrecen buenas conexio-
nes dentro de las áreas centrales y entre estas zonas y los 
núcleos secundarios y corredores de la periferia. Las esta-
ciones de tranvías y trenes ofrecen puntos potenciales para 
emprendimientos más intensivos, pero estas posibilidades 
dependen de la forma en que se usan estos servicios así 
como de la forma en que se regulan y desarrollan estas 
estaciones. 

Los autobuses se adaptan mejor y requieren densida-
des menores para operar, aunque son más lentos y menos 
eficientes y con menos probabilidad de tener un impacto 
en la organización espacial. El uso de carriles de autobuses 
exclusivos, sin embargo, aumenta su velocidad y capacidad 
y, por lo tanto, su uso, al mismo tiempo que crea rutas más 
estructuradas alrededor de las cuales pueden establecerse 
emprendimientos más intensos.

Grandes sistemas de infraestructura para agua, alcanta-
rillado, electricidad y telecomunicaciones han sido impor-
tantes también para estructurar las ciudades espacialmente, 
aunque su impacto directo es menos obvio que en el caso 
de los sistemas de transporte. Todos estos sistemas inclu-
yen el establecimiento de grandes elementos que requieren 
importantes inversiones fijas y que brindan la capacidad 
necesaria para el crecimiento de algunas áreas específicas. 
Estos elementos de gran volumen incluyen represas y esta-

ciones de tratamiento de agua, reservatorios, estaciones de 
bombeo, instalaciones de tratamiento de aguas residuales, 
subestaciones de energía eléctrica, antenas de telefonía 
móvil y cables de fibra óptica.

La disponibilidad de líneas en red para agua, alcantari-
llado y líneas de transmisión para la electricidad en algunas 
áreas reduce los costos de urbanización, lo que influye en 
los patrones de crecimiento. Aunque esta infraestructura 
de gran envergadura no suele aparecer como prioritaria en 
las agendas de los planificadores urbanos, puede ser clave 
en la configuración de los patrones de desarrollo espacial. 
Sin embargo, la proximidad a redes de agua, energía eléc-
trica y alcantarillado no significa que las familias puedan 
permitirse acceder a estos servicios.

El formato espacial de las ciudades, su habitabilidad y 
capacidad de ser inclusiva están también configurados por 
el acceso a una gama más amplia de instalaciones y servi-
cios de infraestructura como colegios, clínicas, guarderías, 
espacios comunitarios, bibliotecas y centros de enseñanza, 
espacios seguros para el ocio, espacios para prácticas reli-
giosas y culturales, mercados de productos frescos y de otro 
tipo y comercios minoristas, así como lugares adecuados 
para actividades económicas. 

Idealmente, la planificación local debería crear lugares 
que atiendan la demanda diaria de varios grupos de per-
sonas, hombres y mujeres, adultos mayores y jóvenes, los 
portadores de necesidades especiales, los grupos de cultura 
diferente y así sucesivamente. Entender y responder a estas 
necesidades diversas es una parte importante de la plani-
ficación. La tradición del análisis del género y la inclusión 
de la cuestión del género dentro de la planificación están 
cada vez más dando herramientas metodológicas y marcos 
útiles para evaluar las necesidades y las posibles respuestas, 
como es el caso del énfasis más reciente en la planificación 
para la diversidad.

EL DEBATE DE LA CIUDAD 
COMPACTA: SOSTENIBILIDAD, 
EFICIENCIA E INCLUSIÓN
Aunque en muchas ciudades hay una tendencia espacial 
predominante hacia el crecimiento descontrolado, muchos 
analistas defienden el concepto de ciudades más compactas. 
Algunos países como Sudáfrica y ciudades como Curitiba en 
Brasil y las vinculadas con el movimiento del “crecimiento 
inteligente” en los Estados Unidos han adoptado estas ideas 
como políticas, aunque su implantación a menudo se queda 
en la intención.

el megaproyecto de plaine Saint-denis en parís ilustra la forma en que la in-
fraestructura urbana se ha desarrollado en los últimos años © Gobry / dreif
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Los argumentos a favor de las ciudades compactas giran 
alrededor de ventajas sobre su mayor eficiencia, inclusión y 
sostenibilidad. Estas condiciones favorables son: los costos 
de la oferta de infraestructuras son más bajos, hay más ac-
ceso a los servicios e instalaciones puesto que los umbrales 
son más altos, se promueven las formas de sustento de los 
pobres urbanos y se reduce la segregación social, además el 
tiempo y el costo de los desplazamientos también es menor. 
Las ciudades compactas dependen menos de los vehículos 
particulares y reducen al mínimo las distancias cubiertas y, 
consecuentemente, el uso de combustible fósil, al mismo 
tiempo que tienen menos impacto en las tierras de cultivo y 
en los recursos ambientales. Como consecuencia, en teoría 
son más resistentes en el contexto del cambio climático 
y suelen causar menos impactos nocivos. Los críticos, sin 
embargo, cuestionan varios de estos supuestos beneficios 
y alegan que la compactación es contraria a las fuerzas del 
mercado hacia el crecimiento, la descentralización del tra-
bajo y los deseos de los residentes y, por lo tanto, no es 
políticamente viable, ni siquiera deseable. También dicen 
que una densidad mayor está asociada a atascos, contami-
nación, altas tasas de criminalidad y presiona mucho más 
los recursos naturales. Las políticas de contención hacen 
aumentar el precio de la tierra y fomentan también la urba-
nización más allá de las zonas restringidas.

Gran parte del debate se ha centrado en ciudades de 
países desarrollados donde las altas tasas de propiedad de 
vehículos particulares en una era de bajos precios del com-
bustible han impulsado el crecimiento de baja densidad. 
No obstante, las altas densidades solo brindan las condi-
ciones para el transporte público sin garantizarlo, así como 
tampoco evitan el aumento del número de gente con vehí-
culos privados ni su uso, incluso en los lugares donde los 
sistemas de transporte público sean relativamente buenos, 
como por ejemplo en Japón.

Las ciudades construidas sobre líneas de baja densidad, 
sin embargo, encuentran que adaptarse o cambiar para ser 
más compactas es difícil. Las ciudades “dependen de la 
trayectoria trazada” en el sentido de que sus estructuras 
espaciales están muy fuertemente establecidas y cambian 
muy lentamente. Los grandes cambios necesitan políticas 
bien coordinadas y coherentes y una implantación a lo largo 
de mucho tiempo del desarrollo de la infraestructura, tri-
butación y regulación del uso del suelo. Hay pocos casos 
donde esto ha sido posible, como en Curitiba (Brasil), que 
se destaca como una excepción notable. Estudios realizados 
indican que es difícil ofrecer transporte público eficiente 
en ciudades con densidades inferiores a 30 personas por 
hectárea, pero el umbral real varía por el tipo de transporte 

así como en términos de factores de contexto como la orga-
nización espacial y la topografía.

Las condiciones previas para la compactación varían en 
los diferentes contextos. En general, las densidades urbanas 
son mucho más altas en países en desarrollo que en los 
desarrollados y los que están en transición. No obstante, los 
críticos cuestionan si el concepto es relevante en las ciuda-
des de los países en desarrollo, que ya cuentan con muchos 
elementos de compactación urbana como el uso mixto de-
bido a la falta de regulación, densidades muy altas (por lo 
menos en el centro), la dependencia del transporte público 
y, sobre todo, a los bajos ingresos. Además, los procesos de 
densificación son a menudo típicos de los asentamientos 
informales mediante procesos de consolidación autónoma. 
El papel de las políticas públicas o de la planificación en 
este contexto es, por lo tanto, cuestionable. 

Aun así, los beneficios de la densificación urbana son 
claros por lo menos para los pobres del interior de las ciu-
dades pues, aunque el precio de la vivienda sea alto y ten-
gan menos espacio, cuentan con más oportunidades para 
ganarse la vida (en especial en el sector informal) y con 
más acceso al empleo. Los costos del transporte son bajos 
y ellos pueden depender en gran medida del transporte no 
motorizado. En muchos aspectos, las áreas densas de las 
ciudades de los países en desarrollo, incluyendo los asenta-
mientos informales, son versiones vivas de las ideas de la 
ciudad compacta y, por lo tanto, son más relevantes en este 
contexto. La planificación y las políticas públicas podrían 
trabajar de forma más apropiada con estos procesos de cam-
bio para consolidar la posición de los pobres del interior 
de las ciudades y apoyar los procesos existentes de mejora 
informal y de infraestructuras y servicios.

el estadio de francia, construido para el Mundial de fifA de 1998, forma 
parte del megaproyecto plaine © Gauthier / dreif
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¿Son las ideas de compactación importantes para el 
desarrollo de la periferia de las ciudades en países en de-
sarrollo o para la gestión del crecimiento urbano? La peri-
feria urbana ha ofrecido en algunos casos oportunidades 
para las familias dispuestas a cambiar un costo más bajo 
de la vivienda y más espacio por distancias más largas de 
desplazamiento hasta las actividades económicas. Donde 
hay oportunidades económicas locales o pocos trabajado-
res que tienen que desplazarse mucho para ir al trabajo en 
una familia, es probable que la ubicación periférica resulte 
atractiva. La oportunidad de alquilar la casa o de combinar 
ingresos de actividades económicas rurales y urbanas son 
algunas de las oportunidades de sustento para las familias 
que viven en la periferia de muchos países en desarrollo, 
lo que sugiere que las necesidades y las estrategias de sus-
tento de las familias pobres son diversas y por lo general 
lógicas.

ENFOQUES 
CONTEMPORÁNEOS PARA 
VINCULAR LA PLANIFICACIÓN 
ESPACIAL CON LA 
INFRAESTRUCTURA URBANA

Este capítulo ha mostrado que el desarrollo de la in-
fraestructura urbana ha  configurado el espacio de las ciu-
dades, aunque en maneras que se cruzan con las dinámicas 
sociales, económicas, políticas e institucionales. Mientras la 
planificación detallada y del uso estático del suelo asociada 
a la planificación maestra tradicional se ha puesto en duda, 
la planificación espacial estratégica capaz de dar dirección 
a las grandes infraestructuras es una parte importante del 
nuevo enfoque de la planificación. La Tabla 9 presenta un 
resumen simplificado de las iniciativas contemporáneas 
para vincular la planificación espacial con el desarrollo de 
la infraestructura urbana y para usar grandes elementos de 
la infraestructura urbana, como por ejemplo las rutas y los 
sistemas de transporte para influenciar la forma espacial.

CONCLUSIONES
La “desagregación” del desarrollo urbano y el frágil papel 
del sector público y la planificación han motivado en parte 
las tendencias que se han observado en la polarización 
socio-espacial y el creciente aumento urbano descontro-
lado. Sin embargo, cada vez más se reconocen los proble-
mas asociados con estos patrones y la búsqueda de nuevos 
planteamientos de la planificación espacial que se vinculen 
más con el desarrollo de la infraestructura en este contexto. 
La planificación debería  intentar promover la compacta-
ción de formas que sean apropiadas al contexto local. Sin 
embargo, es probable que gran parte de la urbanización 
del futuro continúe incluyendo la ampliación hacia la pe-
riferia. Si lo que se busca es una planificación eficaz, se 
deben buscar formas para direccionar, apoyar y estructurar 
este crecimiento y para reforzar los procesos informales de 
mejora y consolidación. Es también importante permitir la 
expansión de la actividad económica y de las oportunidades 
de sustento de los pobres así como mejorar las infraestruc-
turas, servicios e instalaciones de la periferia.

La conexión de la planificación espacial con el desa-
rrollo de la infraestructura es crítica en este contexto. El 
sector público debe ofrecer las principales rutas y líneas 
de infraestructura en red antes del emprendimiento para 
permitir al sector privado, ONGs y otras agencias y comu-
nidades que se conecten a estas principales redes.

Este tipo de planificación va a necesitar un buen en-
tendimiento de las tendencias, direcciones de desarrollo 
y fuerzas del mercado, pero también necesitará basarse en 
procesos de colaboración que junten varias agencias y de-
partamentos del sector público con otras partes interesadas 
de la sociedad civil y de los negocios.
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Enfoque  
amplio

Términos y enfoques  
importantes

Puntos  
fuertes

Puntos débiles  
y contingencia

Crecimiento inteli-
gente y desarrollo 
orientado al tránsito

• Crecimiento inteligente
• desarrollo compacto
• desarrollo integrado
• desarrollo de uso mixto
• intensificación
• Coordinación
• desarrollo orientado al tránsito

• fomenta vínculos intersectoriales 
y entre agencias

• fomenta vínculos entre la planifi-
cación y la implantación

• Mejora la sostenibilidad
• Mejora el transporte público
• fuertes vínculos entre el trans-

porte y el uso del suelo pueden 
hacer que el crecimiento urbano 
descontrolado sea más lento

• es difícil alcanzar estos vínculos
• Asume capacidad y organización 

significativa
• una implantación mala o limitada 

mina las perspectivas futuras
• es difícil conseguir el apoyo 

popular debido a puntos de vista 
y estilos de vida enfrentados

• Supuestos beneficios cuestio-
nados 

integración del uso 
del suelo y del trans-
porte

• tránsito rápido de autobuses 
(brt por sus siglas en inglés)

• Corredores y ejes
• nuevo desarrollo de sistemas 

integrados de ferrocarril
• Vincular actividades económicas 

con el tipo de transporte
• nuevos modelos de transporte/

uso del suelo

• Mejor transporte público
• Mejor uso del transporte público
• reduce energía y mejora la 

eficiencia
• Mejores conexiones de trans-

porte y uso del suelo
• nuevos modelos que permiten 

entender mejor los patrones

• el aumento del precio de la 
propiedad en los ejes con servi-
cios de transporte puede margi-
nar a los pobres

• es difícil alcanzar la integración 
necesaria

• es necesario un buen en-
tendimiento de las dinámicas y 
del espacio sociales y económi-
cos

• Los vínculos entre el transporte 
y el uso del suelo deteriorados 
por diferentes lógicas, divisiones 
institucionales

• faltan muchos datos en los 
nuevos modelos que todavía son 
agregados y distantes 

planificación espacial 
estratégica y planifi-
cación de la infraes-
tructura

• planes estratégicos
• planes de infraestructura
• Vínculos entre el transporte y el 

uso del suelo

• puede dar dirección de largo 
plazo a la urbanización

• puede evitar la urbanización 
desigual y no sostenible

• evita la urbanización fragmentada

• Las condiciones necesarias para 
que funcione son duras/difíciles 
de alcanzar

• Análisis creíble
• Coordinación inter-sectorial
• participación de las partes intere-

sadas y convencimiento
• revisión periódica
• defensores internos

desarrollo urbano 
integrado y planes de 
gestión

• planes de inversión multi-
sectorial

• planes de desarrollo físicos y 
ambientales

• es más flexible, demanda menos 
datos y su preparación es más 
fácil que el maestro

• participativo
• Ayuda a gestionar el crecimiento 

urbano en el contexto de recur-
sos/capacidad escasos

• puede usarse repetidas veces en 
los procesos de toma de decisión

• problemático si se ve de una 
forma estática o limitada

• La cooperación inter-sectorial 
necesaria es difícil de conseguir

• La toma de decisión política le 
puede hacer oposición
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Enfoque  
amplio

Términos y enfoques  
importantes

Puntos  
fuertes

Puntos débiles  
y contingencia

planificación estraté-
gica de la estructura

• Marco integrador
• Visión de largo plazo

• es más flexible, demanda menos 
datos y su preparación es más 
fácil que el plan

• participativo
• enfoque de múltiples facetas
• Combina acciones de corto plazo 

con planificación de largo plazo

• puede ser difícil conseguir que 
los políticos  y las partes intere-
sadas crean en este enfoque

• Aun puede ser relativamente 
tecnocrático

• puede que no ofrezca todos los 
detalles necesarios para algunas 
decisiones

Vinculación de la 
planificación espacial 
con la planificación 
de la infraestructura

• planes de desarrollo integrados
• planes de marcos espaciales

• es más flexible, demanda menos 
datos y su preparación es más 
fácil que el plan

• participativo
• direcciona hacia la planificación 

de la infraestructura
• Se pueden usar modelos basados 

en GiS como entradas 

• La coherencia necesaria en la po-
lítica y la coordinación entre las 
agencias es difícil de alcanzar

• puede ser demasiado amplio para 
ser útil

• el mercado lo puede contradecir

Vinculación de 
megaproyectos con 
el desarrollo de las 
infraestructuras

• regeneración urbana multifun-
cional

• es un poderoso factor en la 
forma urbana

• La evolución de los enfoques 
permite vincularlos con la planifi-
cación a lo largo del tiempo

• Construcción de cooperación 
entre varios sectores y agencias

• Los megaproyectos son fre-
cuentemente impulsados políti-
camente y es difícil alcanzar un 
enfoque aislado

• es difícil alcanzar el nivel de inte-
gración y cooperación

enfoques que acercan la planificación espacial de la infraestructura urbana

Tabla 9
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Los planificadores urbanos y los responsables por tomar 
las decisiones necesitan saber cuál es el mejor uso de los 
recursos limitados para tratar los complejos retos (y opor-
tunidades) urbanos presentados. La planificación urbana 
tiene por objetivo ser eficiente (hacer un buen uso de los 
recursos), eficaz (crear impactos y resultados deseados e 
significativos) y también quiere mejorar la igualdad (de 
oportunidades, derechos y poderes, especialmente en rela-
ción a la cuestión del género). Para conseguirlo, los respon-
sables por tomar las decisiones necesitan una base sólida 
de informaciones y dirección que pueden venir de la plani-
ficación urbana, en especial del monitoreo y evaluación de 
los planes urbanos.

El monitoreo y la evaluación del plan urbano generan 
muchos beneficios ya que cuando se monitorea y evalúa 
continuamente la relevancia, integridad y coherencia del 
plan se ayuda a los que tienen que tomar las decisiones a 
tener una base bien fundamentada para decidir la mejor 
distribución de los recursos. El monitoreo y la evaluación 
pueden mostrar si la planificación urbana ha hecho dife-
rencia, si ha mejorado (o empeorado) la calidad de vida y 
el bien estar de los habitantes de la ciudad, si la sosteni-
bilidad está mejor o si se han alcanzado metas y objetivos 
relacionados. 

Este capítulo ofrece un breve panorama de los varios 
tipos de monitoreo y evaluación, y examina también estas 
dos actividades en el contexto de las prácticas de planifica-
ción recientes y actuales. 

TIPOS DE MONITOREO Y 
EVALUACIÓN
Dado el ritmo acelerado y la extensión del cambio en los 
entornos locales de toma de decisión en el ámbito guber-
namental, es siempre necesario hacer una evaluación cons-
tante de las tendencias, actividades y del desempeño. Esto 
ha llevado a un mayor interés en el monitoreo y evaluación 
del programa. La Casilla 10 ofrece una breve idea de los 
componentes clave de este proceso.

El proceso de monitoreo y evaluación se ha descrito de 
varias maneras. Sin embargo, es posible identificar varias 
etapas esenciales y comunes en el diseño del monitoreo y 
de la evaluación:

• Formular metas y resultados;
• Seleccionar indicadores de resultados para monito-

rear;
• Reunir información básica sobre la condición actual;
• Establecer metas específicas con fechas;
• Recoger datos periódicamente para determinar el 

avance;
• Analizar e informar los resultados.

La cultura organizacional, las actitudes del personal así 
como el apoyo visible de la administración superior y de los 
políticos, son un factor muy importante de éxito o fracaso 
en los procesos de monitoreo y evaluación. Por eso, este 
enfoque debe reflejar las realidades organizacionales. La 
Casilla 11 describe algunos retos que pueden encontrarse 
al diseñar y administrar el monitoreo y la evaluación en las 
organizaciones.

C A P Í T U L O 9
eL Monitoreo Y LA eVALuACión 
de LoS pLAneS urbAnoS
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PRÁCTICA ACTUAL EN EL 
PROGRAMA URBANO Y EN  
LA EVALUACIÓN DEL PLAN
El monitoreo y la evaluación urbanos se han convertido en 
parte de la práctica de los departamentos de planificación 
más progresistas de las ciudades y regiones de países desa-
rrollados. En muchos casos, el monitoreo y la evaluación 
de los planes urbanos reflejan un interés por evaluar el 
progreso hecho en las metas y objetivos establecidos para 
alcanzar la sostenibilidad urbana o una comunidad sana. 

El interés por las aplicaciones de la planificación ur-
bana de la evaluación del plan surgió a mitad de los años 
90 en países desarrollados y refleja las crecientes preocu-
paciones por eficiencia, eficacia y accesibilidad, así como 
desempeño y productividad en los gobiernos municipales. 

Sin embargo, la primera fase del monitoreo y la evaluación 
del plan urbano ocurrió en los años 60 y a principios de los 
70, coincidiendo con la aparición y los primeros indicios 
del desarrollo de la teoría de evaluación de programas gené-
ricos. Estos primeros enfoques que se referían a la evalua-
ción ex ante defendían análisis muy racionales y técnicos 
de las metas de la planificación urbana y de las propuestas 
del proyecto, incluyendo el análisis del impacto con la evo-
lución del plan urbano. Esta aplicación de las herramientas 
ex ante distingue las aplicaciones de la planificación urbana 
de monitoreo y evaluación de la evaluación de programas 
o proyectos genéricos, que usa una visión ex post o retros-
pectiva (sumativa) y en proceso (formativa) del desempeño 
e impacto del programa. 

La medición del desempeño en las ciudades es del in-
terés de agencias como el Banco Mundial, que reconoce 
el papel fundamental de los indicadores en el esfuerzo por 
alcanzar el desarrollo económico, la sostenibilidad y comu-
nidades sanas. El Programa de Indicadores Urbanos y el 
Observatorio Urbano Global de ONU-Habitat representa los 
serios esfuerzos llevados a cabo para crear e institucionali-
zar indicadores como una contribución esencial para una 
mejor toma de decisión.

En los países en desarrollo, la aplicación urbana más 
amplia del monitoreo y de la evaluación ha ocurrido con 
programas financiados por agencias internacionales ges-
tionadas por organizaciones estatales e implantadas por 
autoridades locales, esto es programas que cubren una 
amplia gama de temas sociales, económicos, ambientales e 
institucionales que incluyen la erradicación de la pobreza, 
infraestructura (incluyendo agua y saneamiento), mejora 
de los barrios precarios, viviendas de bajos ingresos, etc. 

Casilla 10  definición de “monitoreo”, “evaluación” e “indicadores” en la planificación urbana

el monitoreo se refiere al recojo y análisis continuo de información sobre tendencias, actividades y acontecimientos que podrían 
afectar el desempeño del plan. el monitoreo también puede comprobar si el plan se ha gestionado de forma eficiente mediante los 
procesos administrativos del plan.

La evaluación es la medida del desempeño del plan en términos de los resultados e impactos comparados con las metas y objetivos 
propuestos y la eficiencia con la cual se usan los recursos relacionados y se ha administrado el programa. Le dice a los responsables 
por tomar las decisiones si el plan alcanzó sus metas y objetivos propuestos de forma eficaz y con qué grado de eficacia. 

Hay tres formas principales para evaluar un plan urbano:

•  Evaluación ex ante  (llevada a cabo durante la formulación del plan, o sea, antes de que empiece a implantarse);

•  Evaluación formativa (llevada a cabo como parte de la administración del plan, o sea, durante la implantación del plan); 

•  Evaluación sumativa o ex post (llevada a cabo normalmente después del término de los planes).

Los indicadores ofrecen datos cuantitativos e información cualitativa que muestra las tendencias y patrones.

La evaluación ex ante es un primer paso importante para la mejora de los 
programas © un-Habitat
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Entre los ejemplos de prácticas de monitoreo y evaluación 
están las iniciativas del Informe de Monitoreo Global del 
Banco Mundial, los Indicadores del Desarrollo Mundial y la 
Evaluación del Impacto del Desarrollo (DIME por sus siglas 
en inglés). El Observatorio Urbano Global de ONU-Habitat 
respalda el desarrollo de capacidades del monitoreo y de 
la evaluación en el ámbito de la ciudad, a través de sus 
proyectos en países y ciudades en observatorios urbanos 
locales y nacionales.

Los países desarrollados tienen bastante experiencia 
en el monitoreo y la evaluación sumativa de los progra-
mas relacionados con el ámbito urbano, en especial en in-
tervenciones relacionadas con el transporte, el desarrollo 
económico regional y el medioambiente. Los gobiernos na-
cionales y los gobiernos de estados en el plano sub-nacional 
o provincial más progresistas han necesitado por lo general 
la evaluación del desempeño del programa. La propuesta 
es asegurar que los planes sean relevantes, estratégicos y 
orientados a la acción. También se espera que las evalua-
ciones periódicas lleven a resultados e impactos que refle-
jen una buena planificación y asegure la conformidad con 
reglas y políticas relevantes. Estos procesos de evaluación 
están apoyados por un proceso de monitoreo activo donde 
se rastrean los indicadores clave y se evalúa la información.

Hay menos pruebas de prácticas de monitoreo y eva-
luación comunitarios u oficiales en la escala del plan en los 
países en desarrollo. En general, hay pocos recursos para la 
planificación y, en particular, para el cumplimiento o mo-
nitoreo del plan. En países con una razonable capacidad de 
planificación, se suele hacer hincapié en la producción de 
planes integrales de uso del suelo, planes maestro y planes 
de diseño urbano. El énfasis está en la resolución de pro-
blemas y en la implantación para atender la demanda de 
corto plazo de viviendas, agua potable, gestión de residuos, 
desarrollo económico e infraestructura. La planificación ur-
bana en este contexto se ve frecuentemente afectada por 
problemas de gobernabilidad causados por inestabilidades 
políticas y una absoluta falta de capital social y fiscal, capa-
cidad técnica e inestabilidad institucional.

Hay, sin embargo, suficientes pruebas que muestran 
la utilidad de los enfoques participativos de monitoreo y 
evaluación. Como se discutió en el Capítulo 5, quedó de-
mostrado que la participación comunitaria es un elemento 
importante en todas las partes del proceso de planificación 
urbana, incluyendo el monitoreo y la evaluación. La valo-
ración urbana participativa y la iniciativa del presupuesto 
participativo en particular han demostrado ser útiles para 
alcanzar las tres “E” de eficiencia, eficacia y equidad en una 

Casilla 11  desafios comunes del monitoreo y de la evaluación

•  falta de entendimiento y atención adecuados sobre el monitoreo y la  evaluación en el diseño de proyectos. esto da lugar a una 
mala distribución de recursos y organización jerárquica de toma de decisión y análisis.

•  falta de compromiso con el monitoreo del personal del proyecto y de los socios que lo implementan. 
•  el monitoreo se ve como una obligación impuesta desde fuera, donde los funcionarios rellenan formularios de manera mecánica 

para entregárselos a los gerentes de los proyectos, quienes, a su vez, ven el monitoreo como una forma de recoger datos en el 
proceso de redactar informes para los donadores.

•  información irrelevante y de mala calidad producida a través del monitoreo que se concentra en los aspectos físicos y financieros e 
ignora el alcance, el efecto y el impacto del proyecto.

•  Casi ninguna atención prestada a las necesidades y posibilidades del monitoreo ni de la evaluación de otras partes interesadas 
como beneficiarios e instituciones de base comunitaria y otras de cooperación local. 

•  Muy pocas revisiones internas de proyectos y evaluaciones continuas con ajustes impulsados principalmente por evaluaciones ex-
ternas o supervisiones.

•  Amplia falta de integración y cooperación entre el monitoreo y la evaluación del proyecto y la evaluación y gestión del proyecto 
sin directrices claras y estipuladas de mutuo acuerdo.

•  documentación de monitoreo y evaluación que no trata ni resuelve los problemas identificados.
•  Sistemas de monitoreo demasiado ambiciosos.
•  Mal uso de métodos participativos y cualitativos de monitoreo y evaluación.
•  personal encargado de hacer el monitoreo y la evaluación mal preparado y sin experiencia relevante.
•  diferenciación entre las actividades de monitoreo y  las de evaluación. esta última se tiende a subcontratar.
fuente: ifAd, 2002
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buena práctica de planificación.  Entre los principales resul-
tados positivos del monitoreo y la evaluación participativos 
están una mayor transparencia, un mayor sentido de que 
el proceso de desarrollo pertenece a la comunidad y más 
flexibilidad para adaptarlo aprendiendo de experiencias du-
rante la fase de implantación del plan. La experiencia con 
el uso de las tarjetas ciudadanas en Bangalore (India) (ver 
la Casilla 12) muestra la eficacia de involucrar a los mismos 
usuarios directamente en el monitoreo y en la evaluación. 

Aunque se ha avanzado muy poco en la incorporación 
del monitoreo y de la evaluación como partes integrales 

del proceso de planificación urbana en los antiguos países 
comunistas del Centro y Este de Europa, ya se ven algunas 
indicaciones de que esto puede cambiar en el futuro. La 
participación de países en transición y de gobiernos muni-
cipales en programas y proyectos financiados internacional-
mente ha concienciado a las instituciones públicas de los 
países participantes de la necesidad de ser transparentes y 
asumir responsabilidades en todas sus acciones relaciona-
das con el uso de los recursos públicos.

No hay ningún grupo único de indicadores para el mo-
nitoreo y evaluación del plan urbano. Las medidas usuales 
relacionadas con la planificación podrían incluir indicado-
res económicos, sociales, ambientales, de sostenibilidad y 
más recientemente de creatividad urbana.

En la mayoría de los casos se pueden identificar mu-
chos indicadores potenciales para cada asunto clave. Puesto 
que el esfuerzo y el costo necesarios para recoger y man-
tener los datos para los indicadores son considerables, es 
esencial ser muy estratégico a la hora de elegir un número 
limitado de indicadores que apoyen de forma específica los 
esfuerzos de monitoreo y evaluación del plan urbano.

En muchos países desarrollados, se están produciendo 
estadísticas que incluyan la cuestión del género en el plano 
del gobierno central. Sin embargo, este tipo de estadísticas 
tienden a basarse en fuentes existentes de datos que en el 
pasado seguramente no tuvieron en cuenta asuntos especí-
ficos relacionados con el género. Hay que relacionar las es-
tadísticas de género con las metas de las políticas y con los 

Casilla 12  el uso de las tarjetas de información ciudadana como una herramienta estratégica 
para mejorar la oferta de servicios en bangalore (india)

La ciudad de bangalore es la tercera mayor de india y está ubicada en la parte sur del país. el gobierno municipal de la ciudad 
sabía de la necesidad de ofrecer servicios urbanos de una manera más eficiente y eficaz. de este modo, en 1994 una organización de 
la sociedad civil preparó unas “tarjetas de información ciudadana” que se utilizarían para comunicar la opinión de los ciudadanos sobre 
lo que ellos consideraban niveles de servicios horrorosos, como el suministro de agua, transporte, electricidad, atención médica y 
transporte.

Las tarjetas tenían como base muestras aleatorias de encuestas que utilizaron cuestionarios estructurados y reflejaban la expe-
riencia real de las personas con una amplia gama de servicios públicos. Las agencias se clasificaban y se comparaban en términos de 
satisfacción pública, corrupción y capacidad de dar respuestas. Los resultados de la encuesta fueron impresionantes. Casi todos los 
prestadores de servicios fueron mal clasificados. Las “tarjetas de evaluación” se enviaron a la agencia gubernamental competente por la 
acción y se avisó a los medios de comunicación. 

La discusión pública que siguió expuso abiertamente el problema de los servicios públicos. Las organizaciones de la sociedad civil 
exigieron una acción y, como resultado, muchos prestadores de servicios públicos emprendieron medidas para mejorar sus servicios. 
La nueva edición de “las tarjetas ciudadanas” en 1999 y en 2003 reveló que se habían alcanzado mejoras notables en los servicios 
públicos de la ciudad. de hecho, un intenso escrutinio público se tradujo en mejores niveles de servicio y menos corrupción. La expe-
riencia de bangalore se considera un excelente ejemplo del compromiso entre la sociedad civil y las autoridades gubernamentales. este 
modelo se ha utilizado desde entonces con un éxito considerable en india y en otros países en desarrollo.
fuente: www.capacity.org/en/journal/tools_and_methods/citizen_report_cards_score_?in_indi

Las evaluaciones frecuentes de los planes urbanos son importantes aunque 
raras en muchos países 
© dburKe / Alamy
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indicadores de éxito. Los indicadores que tienen en cuenta 
la cuestión del género son importantes porque pueden 
ayudar a impulsar y a centrar la implantación. Desgracia-
damente, la cuestión del género no se considera a menudo 
un aspecto relevante para los indicadores de alto nivel, y el 
resultado es que no hay criterios para evaluar si las políticas 
y los proyectos promueven la igualdad de género.

La medida del desempeño en la oferta de servicios ur-
banos es un asunto clave de las políticas para las agencias 
internacionales de desarrollo y para los países desarrollados 
más progresistas. Los usuarios de los servicios públicos pue-
den dar mucha información a los gobiernos sobre la calidad 
y el valor de los servicios públicos brindados. La ciudad 
de Bangalore en India usa el “sistema de información por 
tarjetas” para mostrar si sus servicios han sido ofrecidos y 
hasta qué punto se ofrecen (ver Casilla 12).

ADVERTENCIAS Y 
CONSIDERACIONES EN EL 
MONITOREO Y EVALUACIÓN 
DE LOS PLANES URBANOS
Es importante observar que gran parte del monitoreo y 
de la evaluación basada en los planes urbanos ha tenido 
lugar en las ciudades de los países desarrollados, que son 
lugares con una base razonable de finanzas y conocimiento 
especializado técnico en planificación, estabilidad política, 

Casilla 13  Monitoreo y evaluación en el sistema de planificación urbana de China

China está experimentando una rápida urbanización que ha hecho aumentar la demanda de planes urbanos para orientar el desa-
rrollo de la ciudad. La evaluación en la práctica de la planificación urbana, en especial en la implantación del plan, suele ser una consi-
deración secundaria. La mayor parte de las evaluaciones de planificación en China son de tipo formativas o ex ante. el foco se centra 
en la evaluación de los planes alternativos y en este sentido ha habido pocos intentos de utilizar la evaluación sumativa. Sin embargo, 
con las reformas sociales, económicas y públicas y con la mejora de los sistemas de información, se ha prestado cada vez más atención 
a la evaluación y al monitoreo en la elaboración de políticas de planificación, en la investigación académica y en la práctica durante los 
últimos diez años.

un sistema de “monitores” individuales ayuda ahora a hacer cumplir el monitoreo de la planificación, un programa que lo in-
trodujo el Ministerio de la Vivienda y del desarrollo urbano-rural en 2006 cuando enviaron a 27 monitores de planificación a 18 
ciudades para un programa de un año de duración. Los monitores son normalmente planificadores o funcionarios de planificación ju-
bilados y con experiencia, familiarizados con las regulaciones de planificación, estándares y procesos de gestión y son buenos al comu-
nicarse con los diferentes departamentos. por eso, pueden identificar la mayoría de los problemas en la implantación del plan y ofrecer 
medidas para resolverlos de una manera oportuna. este sistema de monitores es una innovación usada para reforzar el actual sistema 
de monitoreo, y su implantación ha tenido efectos notables: los departamentos de planificación han mejorado su desempeño y se han 
podido localizar  muchos lugares de construcción ilegal en una fase temprana.
fuente: Chen, 2008

La implantación exitosa de megaproyectos requiere que el monitoreo y la 
evaluación se hagan antes, durante y después de la implantación.  
© peter bowater / Alamy
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estructuras sofisticadas de gobernabilidad y tasas de urba-
nización comparativamente gerenciables. La escala y el 
tipo de los desafíos son significativamente diferentes de sus 
equivalentes en los países en desarrollo. Además, ha habido 
poco análisis crítico de estas experiencias de monitoreo y 
planificación del plan urbano, lo que significa que todavía 
no se conoce muy bien la gama de experiencias positivas 
y negativas, del monitoreo y de la evaluación del plan ur-
bano. Sin embargo, es posible aprender del conocimiento 
y de la poca experiencia existentes para identificar algunas 
lecciones comunes y fundamentales para la práctica. Un 
reto clave y un argumento común contra la introducción 
del monitoreo y evaluación del plan son la falta de recur-
sos adecuados, dinero, servicios técnicos y profesionales 
capacitados. Este es un problema real en la mayoría de los 
países en desarrollo así como en algunos países desarrolla-
dos. Muchos gobiernos locales se esfuerzan para ofrecer los 
servicios básicos y, en este contexto, no es posible tener 
una función integral de la planificación urbana y, mucho 

menos, un sistema sofisticado de monitoreo, evaluación e 
indicadores del plan. 

Los conceptos de monitoreo y evaluación pueden ser 
difíciles de apreciar en los gobiernos locales que enfrentan 
desafíos urbanos complejos y desgastantes. Puede que no 
haya tiempo o ganas de aprender sobre e introducir la prác-
tica de monitorear y evaluar, pues se pueden ver y resen-
tirse como una obligación impuesta por fuentes externas, 
como por ejemplo agencias de financiación o el gobierno 
nacional, sin considerar la capacidad local para diseñar y 
ofrecer estos sistemas.

El monitoreo y la evaluación pueden producir tanto 
resultados negativos como positivos. Cuando son positivos, 
los que toman las decisiones en el ámbito local acogen la 
idea de buen grado, mientras que, en el caso de los resul-
tados negativos, estos se ignoran, se les quita importancia 
o incluso se rechazan.  Así, el monitoreo y la evaluación a 
menudo tienen una opinión menos favorable. De hecho,  la 
falta de voluntad política y la inercia burocrática explican la 
lenta asimilación y aplicación del monitoreo y evaluación 
en muchos países, como ilustra la Casilla 13.

Es importante asegurar que el monitoreo y la evalua-
ción estén integrados con otros procesos de toma de deci-
sión y sistemas de información de planificación colectivos 
del gobierno local. Estas dos actividades deberían funcionar 
en conjunto con procesos bien establecidos del gobierno 
local, y ofrecer así la oportunidad de dar una buena base 
de información para la toma de decisión de una manera 
integral, integrada y significativa.

Es fundamental que los responsables por las decisio-
nes tengan una idea muy clara de lo que necesitan saber 
para tomar decisiones acertadas y basadas en pruebas, lo 
que exige un razón fundamental sólida para introducir y 
mantener el modelo de monitoreo y evaluación, con clari-
dad sobre la información necesaria, cómo esta información 
debe recogerse y por quién y los usos de los productos del 
monitoreo y de la evaluación. La Casilla 14 ofrece directri-
ces para considerar al diseñar un modelo de monitoreo y 
evaluación del plan urbano.

Si la evaluación de la planificación urbana está mal di-
señada, se puede convertir en una carga administrativa. Los 
planificadores y los departamentos de planificación suelen 
estar muy ocupados con la realización de estudios aplica-
dos, con la gestión de los programas de consulta a las partes 
interesadas y con la elaboración e implantación de los pla-
nes, y a menudo no tienen tiempo, fuerzas, capacitación, 
apoyo administrativo o político para monitorear y evaluar la 
implantación del plan de una forma regular y consistente.

En las ciudades que están considerando introducir un 

el monitoreo y la evaluación de los proyectos de regeneración urbana son 
elementos esenciales para mejorar la igualdad social

© johwanna Alleyne / Alamy
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sistema de monitoreo y evaluación del plan urbano, tiene 
sentido seleccionar un pequeño grupo de indicadores 
orientados a la planificación urbana que sea más fácil de 
gestionar. Lo ideal sería comenzar con indicadores relacio-
nados con cuestiones de planificación urbana bien estable-
cidas en la comunidad y de alto nivel. Es esencial observar 
que la calidad y la importancia de los indicadores sean más 
importantes que su cantidad.

CONCLUSIONES
El monitoreo y la evaluación de los planes urbanos pueden  
mejorar la toma de decisión, darle más información a la 
práctica de planificación e instruir a los residentes de la 
comunidad. El volumen de conocimiento sobre la práctica 
de monitoreo y evaluación en la planificación urbana es 
limitado tanto en los países desarrollados, en transición 
como en los que están en vías de desarrollo. Esto muestra 
que es necesario hacer más estudios básicos que investi-
guen la naturaleza de la práctica de la planificación urbana 
en general y el papel del monitoreo y de la evaluación en 
ese contexto, evaluar el punto en el que el monitoreo y la 
evaluación de los planes urbanos tiene lugar y valorar los 
modelos y procesos utilizados en la práctica. Los resultados 
de este tipo de estudios brindarían la información necesa-
ria para respaldar las intervenciones de los gobiernos na-
cionales, de las agencias de financiación, de los gobiernos 
locales y de los planificadores urbanos. Se pueden identi-
ficar varias estrategias en la implantación del monitoreo y 
evaluación del plan urbano por los responsa-bles de tomar 
decisiones:

• Garantizar que el monitoreo y la evaluación de los 
planes urbanos sean obligatorios en la legislación de 
planificación de ámbito nacional y estatal.

• Apoyar el monitoreo y la evaluación del plan urbano 
del gobierno local.

• Diseñar los planes urbanos que integren el monito-
reo, la evaluación y los indicadores con metas, objeti-

vos y políticas.
• El proceso de monitoreo y evaluación debe ser razo-

nablemente sencillo.
• Asignar recursos a la planificación de políticas y a las 

funciones de investigación.
• Los indicadores así como el sistema de monitoreo y 

evaluación tienen que ser sencillos, fáciles de enten-
der y prácticos dentro de la limitación existente de 
recursos.

• Los ejercicios de monitoreo y evaluación deben 
incluir una amplia consulta con y una participación 
importante de las partes interesadas en el plan.

• Continuar evaluando las políticas, programas y planes 
propuestos.

• Integrar el monitoreo y la evaluación de los impactos 
y resultados del plan en los procesos de la planifica-
ción urbana del gobierno local.

Casilla 14  estrategia de diseño del monitoreo y 
evaluación

• pensar en la evaluación desde el principio, puesto que 
requiere una imagen clara del punto de partida (la línea 
base) y de lo que se está queriendo hacer.

•  Construir una “cultura” de evaluación para que todo el 
mundo involucrado se comprometa a  recoger infor-
mación y usarla.

•  decidir qué tipo de trabajo local es necesario para 
gestionar un esquema de forma eficaz y entender su im-
pacto.

•  Asegurar que la evaluación cubre los temas clave pro-
puestos como metas en un esquema o proyecto.

•  encontrar puntos de enlace entre el monitoreo y la eva-
luación.

•  involucrar a la comunidad local.
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Como se observó en los capítulos anteriores, la planifica-
ción urbana es esencial para elaborar soluciones para los 
urgentes problemas urbanos del siglo 21. Sin embargo, las 
prácticas profesionales de planificación aún no han podido 
seguirle el ritmo a los retos a los que se enfrentan las áreas 
urbanas. Esto ocurre específicamente en los países en vías 
de desarrollo, donde la rápida urbanización ha obligado a 
los planificadores a responder a la cada vez mayor demanda 
por viviendas, infraestructuras y servicios, tanto de los sec-
tores formales como informales.

La creciente característica multicultural observada en 
muchas ciudades requiere habilidades de planificación 
multiculturales y, por lo tanto, además de los cambios ne-
cesarios en el conocimiento técnico para conseguir una pla-
nificación urbana de éxito, ha habido cambios también en 
las habilidades personales sociales necesarias para gestionar 
los procesos de cambio. 

Este capítulo resume el desarrollo histórico de la educa-
ción en la planificación urbana en el ámbito universitario e 
identifica los principales debates filosóficos y prácticos que 
formularon la educación de la planificación durante el siglo 
20. También presenta un inventario global inicial de pro-
gramas de planificación urbana en la escala universitaria, al 
mismo tiempo que evalúa las capacidades de las facultades 
de urbanismo a la hora de tratar los desafíos del siglo 21. 

DESARROLLO HISTÓRICO 
DE LA ENSEñANZA DE LA 
PLANIFICACIÓN
Este apartado resume los debates clave que han formulado 
el desarrollo de la enseñanza de la planificación durante el 
siglo 20, a saber el diseño contra las políticas, la racionali-
dad contra la deliberación, la planificación maestra contra 
la gestión del desarrollo y el concepto de educación para 
planificación de “un único mundo” contra  la específica 
para cada contexto. 

Diseño contra políticas
Es ampliamente conocido que el primer curso de nivel 

universitario de planificación urbana fue el programa de 
“diseño cívico” de la Universidad de Liverpool en 1907. 
Como su nombre sugiere, estos primeros años de la ense-
ñanza de la planificación estaban firmemente establecidos 
en la tradición de la profesión del diseño al mismo tiempo 
que se acercaba al sentimiento creciente de aplicaciones 
científicas en el gobierno y la industria. A finales de los 
años 40, sin embargo, el diseño no era la única orientación 
de las facultades de urbanismo, y se inauguraron nuevas 
facultades en ambientes de las ciencias sociales y otras 
facultades de diseño empezaron a admitir a estudiantes 
con experiencia profesional diferente del diseño. El Reino 
Unido adoptó rápidamente la orientación de la ciencia so-
cial. Mientras otros países europeos se aferraron al para-
digma de diseño, la planificación económica floreció como 

C A P Í T U L O
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una actividad distinta en las universidades de la Unión So-
viética y de Europa del Este a lo largo de la era comunista. 

El número de facultades y de estudiantes aumentó de 
forma vertiginosa durante los años 60 y 70 coincidiendo 
con la ampliación de su campo de acción, lo que puede 
que haya sido una función de los modelos de costos más 
inferiores en las facultades de ciencias sociales comparados 
con los de las de diseño y puede que se haya visto impul-
sado por las demandas laborales vinculadas con iniciativas 
gubernamentales de planificación en los Estados Unidos, el 
Reino Unido y otros  países europeos. 

En los países en desarrollo, los cursos de planificación 
llegaron a partir de finales de los años 50 con el estableci-
miento de facultades de urbanismo en India en 1955 y en 
Ghana en 1958. El crecimiento inicial fue, sin embargo, 
lento y eran pocos los países con cursos de planificación 
en los años 70.

Racionalidad contra deliberación
El marco analítico de las políticas para la planificación se 
entiende probablemente mejor con los términos del “mo-
delo racional de planificación”, ampliamente usado a mitad 
de los años 50 (ver Casilla 15). El modelo de cinco pasos 
es al mismo tiempo claro por su simplicidad e inalcanzable 
por sus demandas de recursos y conocimiento especiali-
zado. Durante unos 20 años, este modelo fue la teoría de 
planificación más seguida y hasta el día de hoy su lógica 
puede encontrarse en las justificaciones e ideas metodológi-
cas dadas en las introducciones de la mayoría de los planes 
y continúa siendo un punto de apoyo fundamental del plan 
de estudios de las facultades de urbanismo.

El desorden social de los años 60 en muchos países so-
metió el “modelo racional de planificación” a muchas críti-
cas. Los planificadores radicales vieron el modelo como una 
herramienta usada por las elites para privar de sus derechos 
a los residentes pobres del interior de la ciudad que a me-
nudo no tenían estudios ni acceso a consultores profesiona-
les y, por lo tanto, no podían discutir eficazmente los análisis 
científicos presentados como objetivos por el personal de la 
planificación municipal, pero que a los ciudadanos les pare-
cían muy subjetivos. Como muestran los capítulos 3 y 5, el 
legado de esta crítica y las respuestas de la profesión de  pla-
nificación han sido una serie de modelos para tener más deli-
beración en la planificación, incluyendo más participación de 
los habitantes de la comunidad y otras partes interesadas en 
los procesos de planificación. Este “giro comunicativo” en la 
investigación y práctica de la planificación sigue siendo una 
gran fuerza en la actualidad, al mismo tiempo que en muchos 

países el conocimiento autóctono y el miedo del poder des-
centralizado continúan preocupando.

Planificación maestra contra la gestión del 
desarrollo
Como quedó expuesto en el capítulo 3, el origen de la pro-
fesión de planificación se basaba en la preparación de los 
planes que muy al principio tendían a ser planes de uso 
del suelo, pero cuyo ámbito se amplió en los años 50 para 
incluir otros asuntos relacionados y la práctica se pasó a 
rotular como planificación integral, general o maestra. La 

Casilla 15  Los cinco pasos del “modelo racional de 
planificación”

1. Acaba con la reducción y elaboración (‘deseos’);
2. diseña los cursos de acción (‘diseño”);
3. evaluación comparativa de las consecuencias (‘deducción’);
4. elección entre alternativas (‘decisión’);
5. implantación de las alternativas elegidas (‘Hechos’).

fuente: Stiftel, 2000, pp5–6; citando a banfield, 1955; y a Harris, 1967

La universidad de Liverpool introdujo el primer curso de planificación ur-
bana en 1907 © brinkstock / Alamy



76 Planificación de ciudades sostenibles

implantación del plan a través de la zonificación y otros 
medios era importante, pero profesionalmente se solía con-
siderar una actividad secundaria a la producción del plan 
propiamente dicho. Al mismo tiempo, la implantación fra-
casaba con frecuencia y no se podía dar por sentado. 

En los años 50 y 60, los expertos en planificación dis-
cutieron los méritos relativos de la elaboración de un plan a 
largo plazo y la revisión inmediata del permiso. En la década 
de 80,  gran parte de la legislación de planificación guberna-
mental en los países desarrollados tenía disposiciones detalla-
das para la gestión del desarrollo, y la gestión del crecimiento 
y el control del desarrollo eran partes importantes de los 
planes de estudio de las facultades de urbanismo, incluyendo 
trabajos de curso en regulación de zonificación y subdivisión, 
evaluación de impactos, revisión del plan localizado y más 
tarde negociación. 

En la actualidad, la planificación maestra continúa 
siendo problemática en los países en desarrollo como resul-
tado de las altas tasas de crecimiento poblacional aunado a 
la limitada capacidad reguladora y de implantación de los 
gobiernos locales. Hay varios programas que tienen por ob-
jetivo hacer que la planificación en estos países preste más 
atención a la cuestión de la implantación, incluyendo la pla-
nificación espacial estratégica, “nuevos” planes maestro y 
una planificación integrada del desarrollo.

Algunos puntos clave de programas apoyados por las 
Naciones Unidas también han acogido una visión más enfo-

cada de una buena planificación, a menudo conocida como 
planificación estratégica.

Enseñanza de la planificación para “un 
único mundo” contra la que es específica 
para cada contexto
Las facultades de urbanismo se han enfocado tradicional-
mente en cuestiones de escala local y solo ampliaron e 
incluyeron asuntos metropolitanos y regionales a media-
dos del siglo 20. Como resultado, la enseñanza de la pla-
nificación ha estado atada al contexto institucional, legal y 
cultural de determinados países. Cuando las facultades de 
urbanismo en países desarrollados empezaron a ver que 
muchos de sus estudiantes eran de países en desarrollo, 
comenzaron a abrir cursos de especialización orientados a 
la práctica de la profesión en la realidad de los países en de-
sarrollo. El enfoque de “un único mundo” en la enseñanza 
de la planificación tiene por objetivo ofrecer una buena 
capacitación a escala internacional independientemente del 
lugar donde el estudiante vaya a ejercer su profesión en el 
futuro. La Unión Europea ha progresado en una orientación 
multinacional de la educación profesional, más reciente-
mente con el Plan Boloña que tiene por objetivo facilitar 
el tránsito transfronterizo de profesionales independiente-
mente del país donde estudiaron. 

Sin embargo, la enseñanza de la planificación para “un 
único mundo” tiene sus propios desafíos porque, por ejem-
plo, como la práctica de la planificación ha hecho cada vez 
más énfasis en la importancia del lugar y de la identidad, los 
modelos únicos son menos convincentes. Existe también 
la preocupación de que este tipo de planteamiento pueda 
hacer demasiado hincapié en las ideas de los países desa-
rrollados, en especial los anglo-americanos.

Las tensiones entre los enfoques específicos de cada 
contexto y el de “un único mundo” puede que no sean tan 
importantes como algunos creen puesto que la enseñanza 
de la planificación se puede, de hecho, generalizar en mu-
chos contextos nacionales. En especial, el desafío transna-
cional puede no ser tan importante como el problema más 
básico de incluir experiencias prácticas del mundo real en 
la enseñanza de la planificación.

FACULTADES DE URBANISMO 
EN TODO EL MUNDO
Algunos programas universitarios enseñan planificación 
urbana y regional siguiendo la autorización de las agencias 
nacionales o internacionales de certificación. Sin embargo, 

Las capacidades participativas y de colaboración son una parte importante 
para llevar a cabo un plan con éxito 
© jim Havey / Alamy



77Enseñanza de la planificación

este grupo solo representa la punta del iceberg de la ense-
ñanza de la planificación que incluye carreras de planifica-
ción urbana y regional en países donde no hay sistemas de 
certificación, así como módulos de estudio enfocados en la 
planificación ofrecidos dentro de carreras como arquitec-
tura, economía, ingeniería, geografía, arquitectura de pai-
sajismo, derecho, estudios urbanos y otras. Hay también 

unidades sin derecho a diploma dentro de universidades y 
en otros lugares que dan cursos de planificación urbana y 
regional a profesionales que ya trabajan en el área.

Este apartado intenta ofrecer una idea general sobre la 
educación universitaria de planificación urbana formal en 
todo el mundo. Por eso, no presenta el panorama completo 
de todas las instituciones de planificación urbana de todo el 

inventario de las facultades de urbanismo del mundo (nivel universitario) por país 

observación: * incluye una facultad de urbanismo en Kosovo. 

fuente: encuesta no publicada de la red Global de la Asociación de enseñanza de la planificación (GpeAn por sus siglas en inglés).

región/país número de facultades región/
país

número de facultades región/país número de facultades

países desarrollados y en transición 293 nueva Zelanda 5 Asía y el pacífico 164

Albania 2 polonia 12 Arabia Saudita 1

Alemania 8 portugal 7 bangladesh 1

Antigua república Yugoslava de 
Macedonia

1 reino unido 25 China 97

Australia 19 república Checa 3 China, Hong Kong 1

Austria 3 rumanía 2 China, taiwán 3

bélgica 3 Serbia* 2 emiratos Árabes unidos 1

bulgaria 1 Suecia 2 filipinas 1

Canadá 21 Suiza 6 india 15

dinamarca 2 países en desarrollo 260 indonesia 16

eslovaquia 1 África 69 irán 1

eslovenia 1 Algeria 1 israel 1

españa 3 botswana 1 Líbano 1

estados unidos de América 88 egipto 3 Malasia 4

estonia 1 Ghana 1 paquistán 1

federación rusa 8 Kenia 3 república de Corea 7

finlandia 3 Lesoto 1 Sri Lanka 1

francia 17 Marruecos 1 tailandia 6

Grecia 6 Mozambique 1 turquía 5

Holanda 12 nigeria 39 Vietnam 1

Hungría 1 ruanda 1 América Latina y el Caribe 27

irlanda 3 Sudáfrica 11 Argentina 3

italia 13 tanzania 1 brasil 6

japón 2 togo 1 Chile 2

Letonia 1 túnez 1 Colombia 2

Lituania 1 uganda 1 Guatemala 1

Malta 1 Zambia 1 jamaica 1

noruega 7 Zimbabue 1 México 9

perú 1

Venezuela 2

Tabla 10
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mundo. Este panorama está basado en una encuesta hecha 
para este informe por la Red Global de la Asociación de 
Enseñanza de la Planificación (GPEAN, por sus siglas en 
inglés), una afiliación de nueve asociaciones de facultades 
de urbanismo de todo el mundo. El objetivo fue elaborar 
un inventario de los cursos universitarios con la palabra 
“planificación” o algo equivalente en su título.

El inventario producido para este informe indica que 
hay 553 universidades en todo el mundo que ofrecen ca-
rreras en planificación urbana. Como muestra la Tabla 10, 
más de la mitad están en 10 países que cuentan con más de 
15 facultades de urbanismo. Más de la mitad de los países 
del mundo no tienen ninguna facultad de urbanismo. La 
encuesta también muestra que casi mitad de este tipo de 
facultades están en países en desarrollo. 

Unos dos tercios de las facultades tienen carreras uni-
versitarias en planificación, tres cuartos tienen cursos de 
posgrado y un tercio tiene cursos de doctorado. Los tipos de 
cursos también varían considerablemente en cada región, 
así pues, mientras en Asia hay más carreras que cursos de 
posgrado, en las Américas hay muchas más instituciones 
que ofrecen cursos de posgrado que carreras.

En términos de la preparación académica de los pro-
fesores, hay también grandes diferencias regionales. Las 
facultades de urbanismo de los países desarrollados suelen 
exigir un doctorado de todos sus profesores con dedicación 
a tiempo completo, mientras que en la gran mayoría de las 
facultades de urbanismo de los países en desarrollo solo se 
exige una maestría y algunas de estas instituciones solo exi-
gen la carrera para sus profesores, lo que resulta en claros 
impactos en la calidad de la educación ofrecida. 

Como ya se dijo anteriormente, los estudios de planifi-
cación urbana han pasado de tener un enfoque en el diseño 
físico a un enfoque mayor en las políticas y en los estudios 
de ciencias sociales. Durante la última década, sin em-
bargo, el diseño ha surgido nuevamente en algunas faculta-

des. Los planes de estudio de la mayoría de las facultades de 
urbanismo en todo el mundo combinan enfoques de diseño 
y políticas en la planificación, y mientras en China y en los 
países mediterráneos las facultades tienden a enfocarse en 
el diseño físico, las del Reino Unido y Estados Unidos hacen 
más hincapié en planteamientos de políticas y de las cien-
cias sociales. El contenido de los planes de estudio en las 
áreas de desarrollo sostenible, igualdad social, planificación 
participativa y deliberativa y cambio climático es bastante 
prevalente entre las facultades de urbanismo, lo que está 
vinculado con la prevalencia de los enfoques hacia las polí-
ticas y las ciencias sociales. En los países en transición de 
Europa Occidental, sin embargo, la falta de integración del 
diseño con las ciencias sociales en los planes de estudio 
de urbanismo es un impedimento para incorporar eficaz-
mente cuestiones relacionadas con la sostenibilidad. Por 
el contrario, en muchas facultades de América del Norte, 
la sostenibilidad es un tema unificador en los planes de 
estudio. En el ámbito global, tres cuartos de las facultades 
de urbanismo enseñan sobre el desarrollo sostenible, más 
de la mitad abordan la planificación participativa y delibe-
rativa, un número semejante tratan la igualdad social y un 
tercio de ellas trabajan el tema del cambio climático.

A pesar de la concientización de la importancia de 
la cuestión del género en la práctica de la planificación, 
ese asunto no es una parte esencial del plan de estudios 
de muchas facultades de urbanismo. Aunque la mitad de 
estas facultades abordan la igualdad social, sólo una minoría 
cubre temas relacionados con la cuestión del género. Una 
encuesta realizada para este informe muestra que solo cua-
tro programas en todo el mundo tratan específicamente la 
cuestión del género como parte del curso de planificación 
urbana. La ausencia de módulos específicos sobre género 
tiene impactos en cómo el género y la diversidad se discu-
ten en el marco más amplio de la enseñanza de la planifi-
cación urbana.

Casilla 16  desafíos de la enseñanza de la  planificación en América Latina y el Caribe

• Seguir el ritmo del desarrollo de nuevos conocimientos técnicos especializados y de los equipos necesarios para llevar a cabo bue-
nos análisis de planificación;

• Ampliar las habilidades de negociación, mediación, resolución de conflictos y desarrollo de consenso;
•  Complementar el modelo racional de planificación con modelos de planificación participativos, democráticos y colaboradores;
•  Coordinar de forma eficaz equipos multidisciplinarios con varias formas de conocimiento y de producción de conocimiento;
•  tratar la planificación metropolitana y regional así como la gobernabilidad;
•  responder de manera más eficaz a los crecientes desafíos ambientales en la región y en el mundo;
•  responder de manera más eficaz a los crecientes desafíos relacionados con la justicia socio-espacial en la región;
fuente: irazábal, 2008
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Hay también muchas diferencias regionales en térmi-
nos de la importancia relativa dada a las habilidades téc-
nicas, comunicativas y analíticas en la planificación de los 
planes de estudio, diferencias estas que están nuevamente 
vinculadas a la prevalencia de los enfoques de políticas o 
de las ciencias sociales o a los del diseño. Mientras que las 
facultades de urbanismo de Asia las habilidades analíticas 
son las más importantes, seguidas de las técnicas y las co-
municativas, el enfoque varía mucho en América Latina, 
donde, en general, las perspectivas técnicas y racionalis-
tas son la norma y donde habilidades como planificación 
maestra, diseño urbano y modelaje econométrico son más 
comunes que las de participación o negociación.

CAPACIDAD PARA EL APOYO 
EDUCATIVO DE LA PRÁCTICA 
DE PLANIFICACIÓN
El tamaño medio de los departamentos de las 553 faculta-
des de urbanismo encuestadas para este informe es consi-
derable. Cada continente tiene un número suficiente de 
docentes, ocho de promedio o incluso más, y en la mayoría 
de continentes superan los 20 miembros de departamento. 
Este sistema fundamental de la enseñanza de la planifica-
ción refleja una plantilla académica total de más de 13.000 
personas. La magnitud de este sistema educativo de la pla-
nificación es un fenómeno reciente pues hace solo cuarenta 
años el tamaño del sistema era una pequeña parte de lo que 
es en la actualidad.

Un sistema educativo de planificación de este tamaño 
debería ser capaz de atender la demanda de los planificado-
res profesionales; no obstante, no está distribuido de forma 

uniforme, el énfasis de los planes de estudio se queda corto 
en relación a las demandas de la práctica de la planificación 
y los recursos son a menudo inadecuados. La Casilla 16 
muestra algunos desafíos que la enseñanza de la planifi-
cación urbana enfrenta en América Latina y el Caribe. La 
mayoría, si no todos los desafíos identificados se aplican a 
otros países en desarrollo y también a muchos países desa-
rrollados y en transición.

Algunos países, sobre todo los desarrollados, están cada 
vez más tratando la educación superior como una fuente de 
intercambio extranjero y las universidades están estable-
ciendo operaciones en otros lugares del mundo. Dos ejem-
plos de esta tendencia son el programa de diseño cívico de 
la Universidad de Liverpool en China y los programas de 
negocios y ciencias de la computación de la Universidad 
Carnegie Mellon en Qatar. Esta tendencia puede ser bene-
ficiosa para los países que no tengan fuertes recursos uni-
versitarios, pero también puede representar un perjuicio 
cuando individuos en los que un país ha invertido mucho 
prefieran no regresar a sus países de origen para realizar su 
actividad profesional.

Las facultades de urbanismo líderes ven la planificación 
como una práctica integrada que requiere habilidades técni-
cas, analíticas y comunicativas, incluyendo la participación 
y la resolución de conflictos en un contexto multicultural. 
Desgraciadamente, no todas las facultades abordan estas 
perspectivas tan necesarias, ya que muchas de ellas tratan 
la planificación o bien como una práctica de diseño o de 
políticas, en vez de considerar ambas. Muchas se enfocan 
en una gama limitada de asuntos vinculados a los manda-
tos de la planificación legislativa y trabajan sin considerar 
especializaciones clave. Muchas facultades abordan poco la 
participación con una amplia gama de partes interesadas e 

una educación eficaz es esencial para desarrollar los planes urbanos del 
futuro © Chad Mcdermott / iStock

tener instalaciones educativas adecuadas es esencial para una enseñanza de 
la planificación de éxito © fAn travelstock / Alam
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incluso la comprensión y la comunicación con profesiona-
les de otros campos.

Además, con mucha frecuencia las facultades de urba-
nismo no tienen ni el personal académico, ni ordenadores, 
material de biblioteca ni el espacio necesarios para llevar 
a cabo su trabajo de forma eficaz. En algunos países en 
desarrollo, no es raro que los profesores tengan un segundo 
empleo para poder sobrevivir con los salarios que ganan. En 
algunos países, no cuentan con los materiales de biblioteca 
más básicos y los profesores no tienen más remedio que 
leer en voz alta referencias clave para que los estudiantes 
aprendan así. 

Muchas facultades no están integradas eficazmente 
en red con una disciplina más amplia puesto que no son 
miembro de ninguna asociación internacional de faculta-
des de urbanismo y no se benefician de ningún sistema 
especializado de certificación. Las conferencias y debates 
que tienen lugar en el proceso de publicación son esen-
ciales para comprobar si las ideas están correctas y con la 
ausencia de redes u otras formas de revisión de pares es 
difícil desarrollar la calidad. Por lo tanto,  la cuestión de 
la certificación internacional de los planificadores urbanos 
debería estudiarse más.

Tal vez el principal desafío educativo de la planifica-
ción es la necesidad de que los arquitectos, los ingenieros, 
los abogados, los administradores y todos los ciudadanos y 
autoridades elegidas que deben aprobar las intervenciones 
de la planificación y apoyar los planes que se van a adop-
tar e implantar entiendan los objetivos y herramientas de 
la planificación. Los incentivos universitarios en muchos 
países no apoyan la preparación académica de estudiantes 
que no buscan un diploma universitario y, como resultado, 
las facultades raras veces contribuyen a la enseñanza de la 
planificación de profesionales relacionados y de otro tipo.

Como ya se comentó anteriormente, hay una ausen-
cia manifiesta de asuntos relacionados con la cuestión de 
género en los cursos de urbanismo impartidos en todo el 
mundo. Se nota que los planificadores licenciados en cur-
sos donde esta cuestión específica no estaba incluida en el 
programa de estudios no suelen considerar la cuestión del 
género en la planificación independientemente de si son 
hombres o mujeres.  El Instituto Real de Planificación de 
Ciudades en el Reino Unido ha trabajado para aumentar la 
concientización de la cuestión del género en la práctica de 
la planificación y ha producido herramientas que tienen 
por objetivo ayudar a los planificadores a tratar cuestiones 
relacionadas con el género de una manera práctica.

CONCLUSIONES
Hay mucha necesidad de aumentar la capacidad de la ense-
ñanza de la planificación en las economías en desarrollo y 
en las que se encuentran en transición. Además, las princi-
pales universidades fuera de los países en desarrollo deben 
aumentar su capacidad de examinar y educar a esos países; 
el enfoque de “un único mundo” para la enseñanza de la 
planificación encierra la promesa de ayudarles a hacerlo. 
Este es el caso específico de la inclusión de la cuestión 
del género en los planes de estudio de las facultades de 
urbanismo de todo el mundo. Las facultades que todavía 
tratan la planificación solo como un ejercicio de diseño o 
solo como una práctica de políticas tienen que ampliar sus 
enfoques y las que enseñan la planificación como una asig-
natura técnica y analítica sin incorporar las facetas políticas 
y participativas de la profesión deben ampliar sus planes de 
estudio. Las facultades que aún no abordan de manera efi-
caz cuestiones relacionadas con la sostenibilidad, igualdad 
social o cambio climático deben hacerlo.

La creatividad también necesitará encontrar fuentes 
adicionales de ingresos que puedan ayudar a las institucio-
nes sin recursos en los países en desarrollo. Las alianzas 
entre las universidades y las organizaciones que practican 
la planificación pueden ayudar a alcanzar las metas de 
ambas. Esto permite que las universidades puedan hacer 
sus útiles estudios de planificación para los cuales la comu-
nidad que los va a poner en práctica no tiene la capacidad 
necesaria, al mismo tiempo que financian estudiantes o les 
permiten adquirir el equipo necesario. Los programas de 
intercambio pueden resultar útiles para dar a los estudian-
tes de un país acceso a los recursos no disponibles en sus 
países de origen. 

Las facultades de urbanismo necesitan interactuar con 
redes profesionales y académicas. Las asociaciones de facul-
tades de urbanismo en los países en desarrollo no sostienen 
de forma eficaz la comunicación y el crecimiento entre sus 
miembros porque los profesores no pueden viajar en un 
número suficiente y porque las facultades no pueden per-
mitirse pagar la tasa de membresía de la asociación. Las 
agencias internacionales de desarrollo harían bien en con-
siderar la necesidad de una comunicación adecuada entre 
las diferentes facultades de urbanismo.
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11
El objetivo de este último capítulo es sugerir un nuevo 
papel para la planificación urbana, puesto que en muchas 
partes del mundo es necesario adoptar un cambio de pa-
radigma en esta área para garantizar una vida urbana to-
lerable en el próximo siglo. Este capítulo identifica en el 
primer apartado los principales problemas urbanos en va-
rias partes del mundo a los cuales la planificación tendrá 
que dar respuesta. El tercer apartado que sigue lo expuesto 
en el segundo muestra los principales elementos de una 
planificación urbana más positiva. Lo que se identifica aquí 
son los principios más importantes de la planificación inno-
vadora, aunque la forma real que tomarán será influenciada 
por el contexto. El cuarto apartado identifica los cambios 
que serían necesarios o las iniciativas que podrían apoyar 
la promoción de nuevos enfoques en la planificación. El 
quinto y último apartado trae la conclusión.

PRINCIPALES ASUNTOS PARA 
LA PLANIFICACIÓN URBANA 
EN DIFERENTES PARTES DEL 
MUNDO
Hay algunas cuestiones urbanas que son comunes en todo 
el mundo, mientras que otras son específicas de los países 
desarrollados, en desarrollo o en transición.

Cuestiones globales de la planificación 
urbana
Las varias regiones del mundo están ahora muy interconec-
tadas, lo que da lugar a un conjunto común de cuestiones 
urbanas.

• Cambio climático: En respuesta a los impactos del 
cambio climático, las áreas urbanas tienen que tomar 
acciones de dos tipos, las de mitigación y las de adap-
tación. La mitigación consiste en medidas proyectadas 
para reducir la emisión de los gases de efecto inver-
nadero. La adaptación tiene que ver con actividades 
enfocadas a reducir la vulnerabilidad de las ciudades 
a los efectos del cambio climático. Ambos tipos de 
acción requieren planificación urbana.

•	 Crisis	económica	global:	La	actual	crisis	global	tiene	
consecuencias para las áreas urbanas de todo el 
mundo, pues afectará negativamente el crecimiento 
económico, el empleo y los programas de desarrollo. 
Habrá menos recursos financieros disponibles para 
los proyectos urbanos y de infraestructura iniciados 

C A P Í T U L O
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por el estado, lo que a su vez refuerza la necesidad 
que tienen los gobiernos de actuar en alianzas con los 
actores de la sociedad civil y del sector privado en el 
desarrollo urbano. 

• Suministro de energía y sus impactos: La volatilidad 
del precio del petróleo en 2008 mostró que el precio 
ya no es un factor previsible y que a largo plazo las 
reservas globales de petróleo disminuirán. Se está em-
pezando a entender mejor el impacto de las emisio-
nes de CO2 del petróleo en el cambio climático y esto 
también fomenta un cambio en la dirección opuesta 
a ciudades dependientes del petróleo. Las ciudades 
de todo el mundo que se planificaron pensando en 
altas tasas de propiedad de vehículos individuales 
privados tendrán que actualizarse en algún momento. 
En este tipo de lugares, habrá que introducir formas 
de transporte público o planificar vías para bicicletas 
y peatones. 

• Seguridad alimentaria: El precio de los alimentos está 
aumentado en todo el mundo, lo que tiene varias 
consecuencias sobre todo para los pobres, que son 
los más afectados. Los ambientes urbanos necesitan 
planificarse para que puedan permitir que las activi-
dades agrícolas urbanas (tanto cultivos como árboles 
frutales) se conviertan en un elemento aceptado en 
el espacio urbano abierto, incluyendo tierra vacía a la 
espera de su urbanización.

• Cambio del tamaño de la población en ciudades 
grandes y pequeñas: El crecimiento y el declive de 
la población urbana se encuentran en todas las par-
tes del mundo, aunque el último fenómeno es más 
común en las regiones desarrolladas y en transición. 
En las regiones en desarrollo, el crecimiento es un 
patrón dominante. Las ciudades capaces de planificar 
el crecimiento urbano estarán mejor preparadas en 
las próximas décadas. La gestión adecuada del declive 
poblacional puede abrir importantes oportunidades 
como tierra que queda disponible para la agricultura 
urbana.

• Desigualdad de ingresos: La desigualdad de ingresos 
ha aumentado en todas las regiones del mundo, lo 
que a su vez ha dado lugar a un severo contraste 
entre riqueza y pobreza. El desafío de la planificación 
al tratar este asunto será intentar encontrar formas de 
promover políticas redistributivas, de integración y de 
cohesión social.

• Diversidad cultural: El número cada vez mayor de 
emigrantes por todo el planeta ha hecho que las 

ciudades de todo el mundo sean cada vez más mul-
ticulturales, lo que tiene consecuencias en la forma 
en que los entornos construidos se gestionan. La 
diversidad cultural también plantea nuevas demandas 
a los planificadores para mediar entre estilos de vida y 
expresiones culturales contradictorios.

Cuestiones de la planificación urbana en 
los países en desarrollo
Los países en desarrollo se ven afectados por los problemas 
discutidos en el apartado anterior, pero también sufren 
otras cuestiones que son específicas de estas regiones del 
mundo, entre las cuales están:

• Informalidad urbana: La mayoría de los nuevos asen-
tamientos y la creación de empleos en las regiones en 
desarrollo son informales.

• Crecimiento urbano: El crecimiento urbano está 
abriendo desafíos y oportunidades en el mundo en 
desarrollo, en especial en África y Asia, y la planifi-
cación tiene que darles respuestas. La necesidad de 
ofrecer tierra en escala conectada con redes de in-
fraestructura pública es probablemente el asunto más 
importante al que se enfrenta la planificación en estas 
partes del mundo.

• Desigualdad y pobreza: Esto es especialmente im-
portante para la planificación urbana de los países en 
desarrollo, ya que es ampliamente conocido que los 
sistemas de planificación allí a menudo ignoran a los 
pobres. La desigualdad es mayor en América Latina 
y en África, y en el continente africano también se 
experimentan altos niveles de pobreza y barrios pre-
carios.

• El crecimiento de la población juvenil: La planifi-
cación para la población juvenil es urgente en los 
países en desarrollo y plantea demandas específicas 
del desarrollo urbano en términos de la necesidad de 
instalaciones de enseñanza y formación profesional. 

• Desarrollo periurbano: Esta forma de crecimiento 
presenta un gran número de nuevas cuestiones de 
planificación y es extremadamente difícil y caro aten-
derlo de la manera convencional. Hay que encontrar 
nuevos enfoques para los servicios e infraestructura 
en alianza con las comunidades locales.

• Aproximar las agendas verde y marrón: En los países 
en desarrollo, a menudo el desarrollo tiene más im-
portancia que la sostenibilidad ambiental. Un papel 
importante de la planificación en estos contextos es 
mediar los conflictos entre estas agendas diferentes.
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• Capacidad institucional y profesional: En un contexto 
de rápido crecimiento urbano, el asunto de la capaci-
dad profesional en la planificación urbana es de suma 
importancia.

Cuestiones de planificación urbana en 
países en transición
Las cuestiones de la planificación en los países en tran-
sición tienden a ser una combinación de las encontradas 
en las regiones desarrolladas y en las que están en vias de 
desarrollo:

• Crecimiento poblacional lento y reducción del ta-
maño de las ciudades: El menor crecimiento y el 
envejecimiento de la población están planteando en 
la actualidad problemas relacionados con tener que 
tratar el deterioro de edificios e infraestructuras en 
un contexto donde la base de impuestos local está 
fuertemente restringida.

• Crecimiento urbano descontrolado, fragmentación y 
desigualdad: El desarrollo urbano en muchos países 
en transición lo está impulsando la inversión extran-
jera que ha alimentado el desarrollo de barrio satélites 
aumentando el precio de mercado de la urbanización 
de propiedades del interior de la ciudad. Esto plantea 
cuestiones como la contención del crecimiento des-
controlado, la conservación de edificios antiguos y el 
número cada vez mayor de propietarios de vehículos 
privados individuales.

• Cuestiones medioambientales: Las industrias de la 
era comunista eran las peores contaminadoras del 
mundo y, aunque algunas han cerrado, todavía que-
dan muchas abiertas que presentan graves problemas 

medioambientales. El rápido crecimiento de propieta-
rios particulares de vehículos ha empeorado la calidad 
del aire así como el desarrollo descontrolado. 

• El cambio del marco legislador para la planificación: 
Varios países han adoptado la planificación estraté-
gica además de los planes maestro. La planificación 
estratégica ha introducido asuntos de competitividad 
municipal, crecimiento económico, reforma finan-
ciera municipal, mejor calidad de vida y participación 
ciudadana. Puesto que los planes estratégicos no se 
reconocen legalmente, su existencia junto con los pla-
nes maestro complica bastante el ambiente legislativo 
para la planificación. 

Cuestiones de planificación urbana en los 
países desarrollados
En los países desarrollados, los altos ingresos y el creci-
miento estable han ayudado a evitar algunos problemas 
urbanos experimentados en los países en desarrollo y en 
transición, aunque han acarreado un conjunto diferente de 
problemas de planificación urbana.

• Desigualdades socio-espaciales y fragmentación 
urbana: El desarrollo urbano alimentado por el boom 
del mercado inmobiliario (hasta hace poco) ha segre-
gado muchas ciudades en enclaves para la elite y el 
crecimiento descontrolado de barrios satélites, para la 
clase media. Sin embargo, el cambio en la estructura 
de los mercados laborales ha dejado a muchos ciuda-
danos urbanos pobres y desempleados, lo que ha re-
sultado en que urbanizaciones residenciales públicas 
deterioradas coexistan ahora con nuevos megaproyec-
tos. Uno de los grandes desafíos de los planificadores es 
conseguir ambientes urbanos integrados y equitativos.

• Problemas ambientales: Los altos niveles de consumo 
de recursos y la dependencia del vehículo particular, 
la generación de residuos a gran escala y el creci-
miento de barrios satélites de baja densidad dete-
rioran la tierra agrícola y representan todos graves 
problemas de planificación en los países desarrollados.

• Reducción de la población y el encogimiento de las 
ciudades: La emigración de regiones pobres supone 
que los desafíos del lento crecimiento poblacional, del 
envejecimiento y del encogimiento de las ciudades 
sean menos extremos que en los países en transición. 
Sin embargo, la reestructuración industrial y la reu-
bicación de actividades en otros lugares han dejado 
muchas ciudades que antiguamente tenían una fuerte 
actividad industrial o minera sin una base económica 

el rápido crecimiento de propietarios de vehículos particulares ha empeo-
rado la calidad del aire así como el desarrollo descontrolado  
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viable. En este contexto, la planificación tiene que 
tener estrategias para la salida de población que deja 
áreas abandonadas y una base de apoyo en declive.

• Integración de las políticas sectoriales en los gobier-
nos: Puesto que los gobiernos municipales se han 
convertido en entidades cada vez más complejas y 
responsables por grandes flujos de recursos y presu-
puestos, el problema de alcanzar la integración entre 
varios departamentos y entre diferentes niveles de 
gobierno también se ha vuelto más difícil, y se ha 
convertido en un asunto muy importante para la pla-
nificación.

PRINCIPALES ELEMENTOS 
PARA UN PAPEL REVISADO DE 
LA PLANIFICACIÓN URBANA
La primera parte de este apartado ofrece algunos elemen-
tos generales del nuevo papel revisado de la planificación 
urbana, mientras que la segunda parte se concentra en al-
gunos aspectos más específicos. 

Aspectos generales del nuevo papel de la 
planificación urbana
Hay que reconocer algunos elementos generales para que 
la planificación urbana desempeñe un papel significativo y 
positivo en el desarrollo de ciudades que sean habitables 
ambientalmente, productivas económicamente e inclusivas 
socialmente. A continuación, se identifican estos elementos.

n	 La necesidad de revisar la planificación ur-
bana y fortalecer el papel de los gobiernos

La naturaleza y la escala de los actuales problemas urbanos 
inminentes son de tal magnitud que es urgente que los 
gobiernos y la sociedad civil intervengan para gestionar el 
cambio urbano. Las antiguas ideas de que el mercado so-
lucionaría todas las ineficiencias y externalidades urbanas 
parecen ahora mucho más difíciles de apoyar. Aunque la 
planificación ha sido menos eficaz en algunas partes del 
mundo, continúa, sin embargo, siendo la herramienta cen-
tral disponible para que los gobiernos y la sociedad en ge-
neral lleven a cabo el cambio. Para que la planificación sea 
una herramienta eficaz, es necesario revisar los sistemas de 
planificación urbana en muchas partes del mundo.

n	 Las innovaciones de la planificación de-
penden del contexto en el que ocurren

No existe un único modelo de planificación urbana que 
pueda aplicarse en todas las partes del mundo. Un impor-
tante motivo que explica en parte el fracaso de la planifi-
cación urbana en los países en desarrollo es la importación 
que se hizo de modelos extranjeros, que normalmente 
están basados en suposiciones que tienen que ver con el 
contexto institucional de planificación, el contexto demo-
gráfico y económico dentro del cual se hace la planificación 
y la naturaleza de la sociedad civil, características que no 
existen en el país al que se transfiere el modelo. Cuando 
esto ocurre, el resultado es una planificación ineficaz y, 
aunque es posible generalizar sobre ideas y conceptos de 
la planificación urbana, la forma en que se usen dependerá 
mucho de los factores contextuales.

n	 La incorporación y fijación de ideas innova-
doras

Con frecuencia, los nuevos enfoques se “añaden” simple-
mente como un proceso adicional y paralelo a las prácticas 
convencionales y a las regulaciones a la vez que dejan que 
el sistema principal y subyacente continúe como de cos-
tumbre. Cuando se da un enfrentamiento entre las normas 
y los valores que dirigen las ideas innovadoras de la plani-
ficación y entre los afectados por estas ideas, hay enton-

Las ciudades de todo el mundo tendrán que hacer ajustes para hacer frente 
al cambio climático © AVtG / iStock
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ces una tendencia a ignorar o usar de manera selectiva las 
nuevas ideas. Las ideas innovadoras de la planificación solo 
tendrán efecto si se articulan en conjunto con los acuerdos 
institucionales del contexto donde tiene lugar. 

n	 Urbanización como un fenómeno positivo
La urbanización debería verse como un fenómeno positivo 
y como una condición previa para mejorar el acceso a ser-
vicios y a oportunidades económicas y sociales. En la ma-
yoría de los países, las ciudades generan un gran volumen 
del PIB y son los centros de la innovación, lo que sugiere 
que la capitalización del potencial positivo del crecimiento 
urbano debería tener un lugar prioritario en la agenda de 
los gobiernos y los planes nacionales de desarrollo urbano 
deberían desarrollarse como un marco para la planificación 
urbana regional y local. 

n	 El desafío medioambiental
Las ciudades de todo el mundo tendrán que hacer ajustes 
para hacer frente al cambio climático y a la falta de re-
cursos. Los asentamientos costeros enfrentarán el desafío 
de lidiar con diferentes niveles del litoral y del mar, otros 
enfrentarán escasez de agua, mientras habrá otros que ten-
drán que buscar formas de enfrentar los efectos de las inun-
daciones. Estos cambios suponen que los gobiernos tendrán 
que volver al papel intervencionista en las ciudades que 
no se veía desde el periodo de postguerra en el mundo 
desarrollado y tal vez nunca antes visto en algunas partes 
del mundo en desarrollo.

n	 La relación de la planificación urbana con el 
mercado

Los nuevos enfoques de la planificación han reconocido 
también la necesidad de redefinir la relación entre el sis-
tema de planificación y el mercado. Una consecuencia 
importante de la rápida urbanización y del crecimiento 
de la ciudad es el aumento del precio del suelo urbano 
y de la urbanización de las ciudades impulsada cada vez 
más por la especulación del suelo y por proyectos lidera-
dos por constructoras. Esto plantea demandas imprevistas 
en la infraestructura urbana al mismo tiempo que resulta 
en un crecimiento urbano fragmentado e ineficiente y en 
impactos sociales y ambientales negativos. El sistema de 
planificación urbana tiene la posibilidad de ser una impor-
tante herramienta para que los gobiernos gestionen mejor 
estas fuerzas.

Aspectos específicos del nuevo papel de la 
planificación urbana
Hay otros aspectos específicos del nuevo papel de la pla-
nificación urbana relacionados con el proceso de planifi-
cación (procesal) y el contenido de los planes (sustantivo), 
así como con los objetivos y valores fundamentales de la 
planificación. 

n	 Valores orientadores de la planificación
El sistema de planificación necesita alejarse de sus objeti-
vos originales, lo que supone alejarse de los objetivos re-
lacionados con la estética, la posición global y los estilos 
de vida que reproducen la forma de vivir occidental para 
aproximarse a los objetivos mucho más exigentes de alcan-
zar ciudades inclusivas, productivas, justas y sostenibles. 
Es necesario reconocer que es improbable que este tipo 
de valores sea universal y, a no ser que los valores de la 
planificación se articulen íntimamente con los valores de la 
sociedad donde tienen lugar, es poco probable que la plani-
ficación urbana se incorpore social e institucionalmente en 
el grado necesario para que sea eficaz.

n	 Cambios en la forma de los planes
A mediados del siglo 20, muchos pensaban que la mejor 
forma de hacer el desarrollo urbano era preparar un plan 
que sería seguido por los que “producían” la ciudad. Sin 
embargo, con el paso del tiempo se ha notado que las agen-
cias de planificación no suelen tener ni el poder ni la esta-
bilidad suficientes para ejercer este tipo de control en todas 
las agencias involucradas en el desarrollo urbano. Así, los 
que elaboran los planes han tenido que prestar más aten-
ción a la forma en que otras agencias funcionan y reconocer 
los límites de su capacidad para predecir las trayectorias del 
desarrollo futuro. Básicamente, la finalidad de la planifica-
ción no es solo producir documentos de planificación sino 
poner en funcionamiento procesos que mejorarán la calidad 
de vida de los ciudadanos urbanos. 

n	 Cambios en los procesos de planificación
También se reconoce que los planificadores no son los 
únicos profesionales involucrados en las tareas de plani-
ficación, puesto que hay una amplia gama de otros pro-
fesionales, partes interesadas y comunidades que también 
tienen que participar. La experiencia ha mostrado el valor 
de los enfoques participativos en la planificación. Es im-
portante reconocer que la planificación es inevitablemente 
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política y suele estar en el corazón de los conflictos por 
tierra y recursos. Un papel central de la planificación es 
mediar en estos conflictos. 

n	 Cambios en la forma urbana
Ha quedado acordado que para que una ciudad sea justa y 
sostenible tiene que tener las siguientes características es-
paciales: densidades más altas pero bajo crecimiento; usos 
mixtos; transporte público; integración espacial y sistema 
de espacio abierto definido y protegido; y un límite urbano 
para evitar el crecimiento descontrolado. Este modelo es-
pacial puede que sea más fácil de conseguir en los países 
desarrollados, pues es posible que en los países en vias de 
desarrollo los gobiernos municipales no tengan la capaci-
dad de hacer cumplir estas ideas. Sin embargo, alcanzar 
estos principios en contextos diferentes continúa siendo 
una meta que merece la pena.

n	 ‘El modernismo urbano’ como una  
problemática construida del modelo

La mayoría de las ciudades del mundo han sido formula-
das en parte por el pensamiento del modernismo urbano 
de principios del siglo 20, que en la actualidad adopta la 
forma de megaproyectos que ofrecen versiones estándares 
de puertos, parques temáticos y centros comerciales y de 
ocio. Esta imagen de una ciudad deseable suele promoverse 
fuertemente por los constructores y, en los países en vias 
de desarrollo, por los políticos que creen que así muestran 
su capacidad de modernizar. Sin embargo, este modelo de 
la forma edificada no puede producir ciudades ambiental-
mente sostenibles ni socialmente inclusivas porque excluye 
de hecho a los pobres y fomenta patrones de consumo in-
sostenibles. 

n	 Planificación con y para la informalidad 
La informalidad configurará gran parte de la nueva urba-
nización de África y Asia. Por eso, un gran reto para la 
planificación es encontrar maneras de apoyar, proteger e 
incluir a los pobres y a los que están en situación irregular 
en las áreas urbanas. Además, debe tener cuidado para no 
destruir sus formas de ganarse la vida y sus moradas con 
normativas y procesos excesivamente rigurosos. 

n	 La revisión de los aspectos normativos y  
reguladores del sistema de planificación

La experiencia de varias partes del mundo muestra que 
a menudo no es demasiado difícil cambiar la naturaleza 

de los planes normativos sino que resulta mucho más 
complejo cambiar el sistema regulador puesto que suele 
afectar los derechos de las personas a la tierra. Además, 
los políticos tienen cierta dificultad en aceptar cambiar el 
sistema regulador por varios motivos. Como consecuencia, 
el sistema regulador a menudo contradice el plan norma-
tivo y hace imposible su implantación. Los cambios en 
los sistemas de gestión del uso del suelo son necesarios 
e incluyen más mezcla de usos del suelo y formas urba-
nas, categorizaciones más flexibles del uso del suelo que 
incluyan asentamientos informales y un criterio basado en 
el desempeño en vez de un criterio basado en el uso para 
aprobar el cambio del uso del suelo.

n	 La planificación y la integración institucional
Con el aumento de la complejidad y especialización de 
los gobiernos urbanos, ha crecido también la concientiza-
ción de la necesidad de alcanzar una integración sectorial 
dentro del gobierno y entre los diferentes niveles guber-
namentales. Un posible papel de la planificación es el de 
ofrecer un mecanismo para la integración sectorial. Este 
papel también es fundamental en términos de producción 
e implantación del plan, pues anima a los planificadores a 
trabajar juntos con otros profesionales urbanos, con lo que 
se benefician de sus otras áreas de conocimiento.

n	 Escalas de planificación
La planificación en la escala urbana o local no puede 
funcionar aisladamente de la planificación en las escalas 
regional, nacional o incluso supranacional. Algunos proble-
mas urbanos solo se pueden tratar en el plano regional o 
nacional. Puesto que las ciudades ahora se extienden más 
allá de sus fronteras municipales, un aspecto fundamental 
para la planificación urbana lo representan la coordinación 
entre las diferentes escalas y la asignación correcta de los 
poderes y funciones legales en los diferentes niveles. 

CAMBIOS CONTEXTUALES 
E INSTITUCIONALES 
NECESARIOS PARA QUE LA 
PLANIFICACIÓN URBANA SEA 
MÁS EFICAZ
Es necesario que existan algunas condiciones previas para 
alcanzar una planificación urbana más eficaz en varias par-
tes del mundo. Estas condiciones varían por región y las 
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ideas presentadas son generalizadas.

Priorización de una política urbana en el 
ámbito nacional
En algunos países en especial en África y en algunas par-
tes de Asia, todavía existe cierta aversión al proceso de 
urbanización y hay suposiciones equivocadas de que los 
problemas urbanos pueden tratarse con el desarrollo rural. 
Sin embargo, algunos países han reconocido la inutilidad de 
este argumento y han intentado integrar la política urbana 
a escala nacional. Brasil ofrece un buen ejemplo a través 
de la creación del Ministerio de las Ciudades. La política 
nacional urbana debe establecer un marco para los asen-
tamientos urbanos y para la política de urbanización que 
pueden servir para coordinar y alinear las políticas nacio-
nales sectoriales.

La legislación de la planificación
Una importante condición previa para una planificación 
urbana más eficaz es que la legislación de la planificación 
esté actualizada y que pueda dar respuestas a los actuales 
problemas urbanos. Un aspecto fundamental de esta le-
gislación es que debería considerar las diferentes tareas 
y responsabilidades de la planificación que tienen que 
asignarse a varios niveles gubernamentales. En algunas 
partes del mundo, la planificación está muy centralizada e 
incluso necesita la aprobación del nivel nacional para de-
cisiones menos importantes de la planificación urbana, lo 
que lleva a una planificación de arriba hacia abajo y buro-
cratizada con pocas posibilidades de que las comunidades 

y las partes interesadas participen en asuntos relacionados 
con la planificación.

Descentralización de las funciones de la 
planificación urbana
Las decisiones de la planificación urbana deben tomarse 
desde una perspectiva lo más cercana posible de los que 
se verán afectados por ellas, lo que supone descentralizar 
las decisiones de la planificación urbana en el plano ur-
bano del gobierno. Para ello, es necesario tener gobiernos 
locales eficaces, más capacidad en términos de profesio-
nales de planificación urbana, más recursos en el plano 
local y la reconsideración de los límites municipales en 
áreas donde el desarrollo urbano haya crecido más que los 
antiguos límites administrativos.

La función de la planificación urbana 
dentro de los municipios
En muchas partes del mundo, la planificación urbana 
forma un departamento separado dentro de las munici-
palidades, lo que plantea el problema de alcanzar la inte-
gración entre la planificación y otros departamentos. Esto 
resultó en que el espacio urbano se volviera demasiado 
fragmentado e ineficaz. Es necesario que haya más inte-
gración entre los planes espaciales y los planes de infraes-
tructura. Hay que establecer estructuras de coordinación 
y foros dentro de los municipios para garantizar la comu-
nicación entre los departamentos, los niveles del gobierno 
y las comunidades y partes interesadas.

Monitoreo y evaluación de los planes 
urbanos
El monitoreo y la evaluación de los planes y procesos de 
planificación pueden desempeñar un papel clave para va-
lorar el impacto de los planes y para indicar cómo la plani-
ficación está afectando el desarrollo urbano. Sin embargo,  
el monitoreo y la evaluación en la planificación no son 
muy utilizados en parte debido a la falta de capacidad. Es-
tudios actuales en este campo señalan la importancia del 
monitoreo y de la evaluación, incluso cuando se utilizan 
pocos indicadores y cuando se depende de la información 
existente.

Estudios y datos urbanos
A veces se acusa a los planificadores de producir planes 
que no reflejan las realidades de las ciudades. A menudo 
una razón para esto es la falta de estudios e información, 

La enseñanza de la planificación urbana debe ser capaz de hacer frente a los 
desafíos urbanos del siglo 21. © david newton / iStock
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en especial sobre las características espaciales de las 
ciudades. Ocurre con frecuencia que las agencias inter-
nacionales y los departamentos de investigación tienen 
informaciones útiles pero que no son accesibles a los 
planificadores profesionales. La idea de un observatorio 
urbano es un mecanismo útil para cotejar esta informa-
ción como también ocurre con el estado nacional de los 
informes sobre ciudades.

Redes de planificación de ciudades para 
compartir información y experiencia
Para cualquier profesión es importante contar con fuertes 
redes internacionales donde se pueda compartir informa-
ción y experiencia para desarrollar el perfil de la profesión 
y para animar a los estudiantes a entrar en ella. En el 
caso de la planificación, estos canales de trabajo en red 
no están bien desarrollados: algunas redes que han estado 
funcionando tienen una fuerte representación en algunas 
regiones. pero no en otras. Estas redes necesitan que se 
construyan y se apoyen para poder llegar a aquellos luga-
res del mundo donde todavía no cuentan con una repre-
sentación fuerte y también necesitan empezar el proceso 
de debate de los valores y enfoques de la planificación.

Enseñanza de la planificación
En muchos países en desarrollo y en transición, los planes 
de estudio de la planificación están anticuados y no consi-
guen producir profesionales que puedan tratar los actuales 
retos urbanos de forma eficaz. La producción de nuevos 
licenciados en planificación es muy pequeña, lo que lleva 
a restricciones de la capacidad. Los profesionales del área 
están desplazándose más internacionalmente, pero su for-
mación es a menudo demasiado específica del país donde 
estudiaron. Una condición previa fundamental para una 
planificación urbana eficaz es tener una enseñanza que 
sea capaz de producir profesionales que respondan efi-
cazmente a los desafíos urbanos a los que se enfrentan las 
ciudades del siglo 21.

CONCLUSIONES
El principal argumento de este informe es que los sistemas 
de planificación de muchas partes del mundo no están a 
la altura de la tarea de tratar los grandes retos urbanos del 
siglo 21 y, por lo tanto, hay que revisarlos. Los sistemas 
de planificación revisados deben estar configurados por y 
deben poder dar respuesta a los contextos de los cuales 
surgen, al mismo tiempo que deben estar institucionali-
zados en las prácticas y normas de sus lugares. Algunas 
condiciones previas son necesarias si lo que se quiere es 
que la planificación urbana desempeñe un papel significa-
tivo en el desarrollo de ciudades que sean habitables am-
bientalmente, productivas económicamente e inclusivas 
socialmente. Los países necesitan desarrollar una perspec-
tiva nacional del papel de las áreas urbanas. Es urgente 
que los gobiernos vean la urbanización como un fenómeno 
positivo y como una condición previa para mejorar el ac-
ceso a servicios y a oportunidades económicas y sociales 
así como a una mejor calidad de vida, lo que requiere que 
la planificación urbana sea institucionalizada de tal forma 
permita desempeñar un papel clave en la creación de opor-
tunidades urbanas a través de procesos de colaboración que 
puedan dar respuestas. La planificación urbana puede tener 
un papel integrador crucial en términos de coordinar las 
acciones de las diferentes funciones. Finalmente, la planifi-
cación requiere el fortalecimiento a través de organizacio-
nes y redes profesionales más fuertes, de una enseñanza 
de la planificación más eficaz y de mejores bases de datos 
urbanas junto con más investigación sobre planificación.
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