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Structured abstract 
 

Objectives 
 
This article proposes a new epistemology of urban planning research, considering it as a social 

construction, emphasizing its political implications to overcome the historical dualism between 

“instruments” and “context”. 
 

Methodology 
 
To this end, through the review and systematization of specialized literature on three 

complementarity theoretical approaches –the institutionalist approach, the communicative 

theory and the strategic-relational approach– are explored, emphasizing the possible 

consequences for empirical research and professional practice. 
 

Conclusions 
 
It is argued that urban planning is constituted by a set of more or less consistent institutions that 

depend on the antagonism between scientific rationality and the multiple social rationalities that 

determine the "styles" of professional practice. 
 

Originality 
 
The main contribution of the article argues that urban planning presents two dialectical 

dimensions: an opportunistic one, which shows the cyclical vector of strategies (of adaptation or 

structuration) from the institutions to the actors and vice-versa; and an instrumental dimension, 

which explains how the actors "produce" the institutions of and for planning, and how, at the 

same time, they "operate" through them. Without pretending to completely disentangle the initial 

problem, this incipient epistemology of planning as a social construction opens a potential field 

of research and a necessary reflection from practice. 
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Resumen  
 

Objetivos 
En este artículo se propone una nueva epistemología para la investigación del planeamiento 

urbano, considerándolo como una construcción social. Se trata de enfatizar sus implicancias 

políticas para superar el histórico dualismo entre “instrumentos” y “contexto”. 

 

Metodología 
Con este fin, a través de la revisión y sistematización bibliográfica, se explora la 

complementariedad de tres enfoques teóricos –la aproximación institucionalista, la teoría 

comunicativa y el enfoque estratégico-relacional– enfatizando las posibles consecuencias para 

la investigación empírica y la práctica profesional. 

 

Conclusiones 
Se argumenta que el planeamiento urbano está constituido por un conjunto de instituciones, 

más o menos consistentes, que dependen del antagonismo entre la racionalidad científica y las 

múltiples racionalidades sociales que determinan los “estilos” de la práctica profesional.  

 

Originalidad 
La principal contribución del artículo sostiene que el planeamiento urbano presenta dos 

dimensiones dialécticas: una coyuntural, que muestra el vector cíclico de las estrategias (de 

adaptación o estructuración) dirigidas desde las instituciones a los actores y viceversa; y otra 

instrumental, que explica cómo los actores “producen” las instituciones del y para el 

planeamiento, y cómo, al mismo tiempo, “operan” a través de ellas. Sin pretender agotar el 

problema de partida, esta incipiente epistemología del planeamiento como construcción social 

abre un potencial campo de investigación y una necesaria reflexión desde la práctica.  

                                                   
1
 Investigador asistente del Centro de Estudios Urbanos y Regionales (CEUR). Consejo Nacional de Investigaciones 

Científicas y Técnicas (CONICET). Correo electrónico: pabloelinbaum@conicet.gov.ar     
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1. Introducción 
 
El planeamiento urbano no es una actividad inocente y neutral. Sostiene valores y expresa el 

poder que recae en la distribución formal de derechos y responsabilidades,
2
 en la presión de 

los monopolios económicos, de las prácticas discrecionales, o del clientelismo partidario, entre 

otros factores. Pero el poder está arraigado mucho más profundamente que en los intereses de 

las confrontaciones formales; es inherente a las políticas públicas. Esto se ve, por ejemplo, 

cuando los especialistas no consultan a los ciudadanos porque consideran que no entienden 

las cuestiones técnicas, forzándolos automáticamente a la oposición.
3
 Sin embargo, la práctica 

del planeamiento va más allá del contenido específico de algunos temas (producción de 

viviendas, congestión del tráfico, preservación de los recursos naturales, etc.). También importa 

cómo se discuten estos temas, cómo se definen los problemas y cómo se priorizan los 

proyectos. Todas estas cuestiones se refieren al quehacer de las políticas públicas. Cuestiones 

que muestran que el proceso de elaboración de los planes urbanos es tan significativo como 

los resultados sustantivos de los proyectos, las leyes o las regulaciones (Healey, 1997a).  

 

El término “planeamiento urbano” se refiere al conjunto de reglas, competencias y prácticas 

implementadas para dirigir las dinámicas de urbanización (Servillo y Van Der Broek, 2012; 

Healey, 1999). Además de la dimensión técnica, el planeamiento urbano está constituido por 

una dimensión institucional que involucra la interacción entre la esfera pública y la privada, el 

desarrollo económico, la complejidad social y la diversidad de intereses y valores (Janin 

Rivolin, 2012). La influencia de los aspectos técnicos e institucionales en el planeamiento 

urbano suele abordarse desde al menos tres perspectivas teóricas. La primera se refiere a la 

clasificación de las tradiciones profesionales (EC, 1997; Healey et al., 1997b; Cullingworth & 

Nadin, 2011; Nadin & Stead, 2008) y a la comparación entre los sistemas de planeamiento (EC, 

op.cit.; Farinós, 2006). La segunda perspectiva teórica evidencia cómo los sistemas de 

planeamiento son moldeados por el contexto social (Vigar, 2000; Albrechts et al., 2001; Booth 

et al., 2007), tomando como objeto de estudio los discursos e ideologías (Hajer, 2003; 

Guttenberg, 2009; Servillo, 2010), los marcos legales (Van Dijk & Beunen, 2009; Bassols, 

2004), el poder político (Yiftachel et al., 2001; Flyvbjerg, 2004), las normativas y la gestión 

pública (Hill and Hupe, 2002; Peters & Van Nispen, 1999; Esteban Noguera, 2003). La tercera 

perspectiva teórica, se basa en los estudios seminales de Douglass North (1991), enfocados en 

el rol de las instituciones “del y para” el planeamiento que involucran tanto a las instituciones 

formales (organizaciones, leyes y procedimientos) como a las informales (valores, acuerdos y 

códigos de conducta). A su vez, este enfoque comprende, por un lado, el análisis de las 

acciones que estructuran los contextos sociales (Innes, 1995; Healey, 1999, 2005; Gualini, 

2001; Hajer, 2003; González & Healey, 2005; Moulaert, 2005, Moulaert et al, 2014; Verma, 

2007) y, por otro, el estudio del rol del planeamiento como estímulo –u obstáculo– para el 

desarrollo económico, la protección de la propiedad (privada y pública), y para mejorar los 

procesos de toma de decisión democrática (Healey, 2007). Sin embargo, a pesar de cubrir un 

amplio panorama sobre la evolución del planeamiento urbano, estas categorías no son 

                                                   
2
 Se define “poder” como aquellas relaciones de fuerzas desiguales que se reproducen mediante las prácticas sociales. 

Así, se distingue un “Poder” que se manifiesta “desde arriba” por intermedio de las instituciones y tecnologías que 

circunscriben el territorio del Estado, controlan la población y dominan los recursos materiales y simbólicos mediante 

las políticas públicas. Y un “poder” que se produce “desde abajo”, generalmente asociado a los denominados “poderes 

fácticos”, que si bien no está institucionalizado, es inquietante justamente porque no se percibe (Raffestin, 1980). 
3
 Véase, por ejemplo, el demonizado movimiento NIMBY (un acrónimo para la frase “Not In My Back Yard").  
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suficientes como para comprender en profundidad las cuestiones disciplinares, estratégicas y 

políticas asociadas al proceso de interacción entre los aspectos sociales y los tecnológicos. 

Esta carencia teórica (y metodológica) se evidencia claramente cuando intentamos analizar 

objetos complejos como, por ejemplo, los regímenes metropolitanos. La originalidad de los 

instrumentos, la configuración sofisticada de los actores, la singularidad de las etapas 

evolutivas de los proyectos, la enraizada interacción entre las esferas de lo público y lo privado, 

y la articulación de múltiples niveles administrativos, obligan a considerarlos con más detalle y 

mediante nuevos marcos de investigación. 

 

Partiendo de los problemas mencionados, cabe preguntarse con qué tipo de teorías y 

herramientas metodológicas deberíamos analizar el planeamiento urbano para articular los 

aspectos sociales y los tecnológicos. Para afrontar esta cuestión, en este artículo pretendemos 

explorar y sistematizar un conjunto de enfoques teóricos, basados en la noción de 

“construcción social”, para definir una nueva epistemología del planeamiento urbano. Esta 

investigación, a su vez, tiene dos objetivos específicos. Por un lado, intentamos hacer una 

contribución teórica a las investigaciones sobre los sistemas de planeamiento. Por otro, al ser 

esta una investigación exploratoria, pretendemos identificar y definir los elementos clave para 

analizar y evaluar el contenido socio-político del planeamiento urbano, con miras a trascender 

el dualismo simplista entre “instrumentos” y “contexto social”. Más allá de los enfoques 

progresistas de corte positivista, pretendidamente neutrales o tecnocráticos, intentaremos 

argumentar que el planeamiento urbano es una construcción social que está determinada por 

diferentes tipos de intereses, conocimientos y racionalidades. Parece necesario pues 

reflexionar sobre las características de este campo disciplinar considerando que su accionar 

técnico está incorporado en complejas configuraciones institucionales y socio-políticas. 

 

A través de la revisión y sistematización bibliográfica, partimos de la necesidad de realizar un 

recorrido crítico por la reciente literatura –en su mayoría anglosajona– centrada en la idea de 

“construcción social” del planeamiento. Con este fin, exploraremos tres enfoques teóricos –la 

perspectiva institucionalista, la teoría comunicativa y la aproximación estratégica-relacional– 

enfatizando las posibles consecuencias para la investigación empírica y su repercusión en la 

práctica profesional del planeamiento. 

 

Este artículo se organiza en cinco partes. Luego de esta introducción, desarrollamos tres 

apartados en los que sucesivamente se recogen los aspectos esenciales de los enfoques 

teóricos mencionados. En particular, identificamos aquellas nociones conceptuales relevantes 

para el estudio comparativo del planeamiento urbano. En el quinto apartado, desarrollamos un 

análisis cruzado de los tres enfoques teóricos, previamente analizados de forma individual, 

para definir la especificidad de los elementos de investigación (objetos de estudio, variables y 

dimensiones) que nos permitan evaluar el planeamiento urbano desde la perspectiva de la 

construcción social. Concluimos con una reflexión sobre los argumentos y limitaciones que 

ofrece este enfoque y una serie de preguntas abiertas a futuras investigaciones. 

2. La aproximación institucionalista al planeamiento urbano 
 

"Institución" es un término que suele aplicase a las costumbres y a los patrones de 

comportamiento que son importantes para cada sociedad, así como a determinadas 

organizaciones formales de gobierno. Las convenciones, reglas, rituales, normas y valores 

arraigados son tipos específicos de instituciones. Éstas, además, funcionan como patrones 
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relativamente estables de la actividad humana con respecto a la producción de los recursos 

que sustentan la vida, la reproducción de los individuos y en el mantenimiento de las 

estructuras sociales viables en un determinado contexto (Turner, 1997). A principios de la 

década del noventa, surge una escuela de pensamiento denominada institucionalista que, en 

lugar de centrarse en las instituciones formales, estudia las políticas públicas (por ejemplo, el 

planeamiento urbano) como prácticas institucionalizadas, es decir, como “un conjunto de 

prácticas sujetas ellas mismas a procesos de institucionalización” (Gualini, 2001) y guiadas no 

sólo por una racionalidad técnica, sino por una multiplicidad de racionalidades sociales.
4
 

 

La aproximación institucionalista es relevante porque muestra las relaciones sociales a través 

del análisis de los logros de las acciones colectivas, los discursos y las políticas públicas 

mediante las cuales se producen beneficios materiales y culturales, y se regulan las actividades 

de la sociedad (Servillo & Van Der Broeck, 2012). Sin embargo, a partir de este enfoque, no 

solo se presta atención a las organizaciones comprometidas legalmente con el control y la 

regulación, sino que también se analizan los entramados de relaciones que conectan los 

ámbitos de negociación, consenso y gestión con las redes más amplias de la sociedad civil. En 

este sentido, “el campo de las políticas públicas se considera como la suma de organizaciones 

formales e informales a través de las cuales se logra la acción colectiva con respecto a 

determinados temas en discusión” (Healey, 1997b, p.151). Desde este enfoque, todos los 

subcampos de las políticas públicas son una mezcla de prácticas informales y mecanismos 

heredados que, a través del proceso de institucionalización, decantan en leyes, 

procedimientos, códigos e instrumentos. Entre todos estos subcampos, el planeamiento urbano 

se destaca porque muestra de forma explícita el conflicto que suscitan los cambios 

institucionales. Esto se evidencia, por ejemplo, cuando la inclusión de nuevos paradigmas en 

las agendas políticas, como la ordenación territorial, deja en evidencia los “ordenes” 

institucionales paralelos que reemplazan los marcos regulatorios por la discrecionalidad de los 

partidos políticos. 

 

Asimismo, la aproximación institucionalista se ha utilizado para analizar cómo los sistemas de 

planeamiento producen cambios institucionales desde, al menos, dos enfoques 

complementarios. El primero se centra en el estudio de las políticas públicas, considerándolas 

como un núcleo técnico incorporado dentro de un marco institucional (González & Healey, 

2005; Healey, 2007; Booth, 2011). En este caso, cuando hablamos de “marco institucional” nos 

referimos un conjunto de instituciones interrelacionadas que incluyen y determinan la 

especificidad de las políticas públicas (Buitelaar et al., 2007), develando dos cuestiones 

específicas: cómo opera el planeamiento urbano en un contexto institucional cambiante y cómo 

los objetivos para las transformaciones territoriales implican cambios institucionales formales e 

informales (Healey, 1999, 2005; Gualini, 2001; Hajer, 2003; Healey et al., 2003). 

 

Para el análisis –y diseño– de los marcos institucionales, Patsy Healey (1997a) propuso 

considerar dos tipos de infraestructuras, las duras y las blandas (ver Tabla 1). Las primeras se 

refieren a los elementos de diseño y reproducción de los sistemas de planeamiento: el estilo 

                                                   
4
 Inspirados por pensadores como Cornelius Castoriadis y Michel Foucault, entre los impulsores pioneros de la 

aproximación institucionalista cabe mencionar a John Meyer, Brian Rowan, Paul Powell y Walter DiMaggio; y trabajos 

seminales como DiMaggio, Paul J., and Walter W. Powell., “The iron cage revisited: Institutional isomorphism and 

collective rationality in organizational fields,” American Sociological Review 48:147-60. 1983; y Meyer, John W. and 

Rowan, Brian., “Institutionalized organizations: Formal structure as myth and ceremony”. American journal of sociology 

83: 340–363. 1977. 
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administrativo, las formas de implementación y los campos disciplinares involucrados en su 

desarrollo (Cullingworth, 1994).
5
 La articulación específica de estos elementos se ve, por 

ejemplo, en los conflictos para definir y acordar los términos de la subsidiariedad administrativa, 

donde la permanente tensión política entre los diferentes niveles de planeamiento (local, 

provincial, nacional) es el principal impedimento para implementar una norma que sea capaz 

de integrar la zonificación con la regulación del mercado del suelo, o bien el urbanismo con la 

ordenación territorial.. 

 

Si las infraestructuras duras comprenden todos los elementos sustantivos del planeamiento, las 

infraestructuras blandas circunscriben todas las prácticas, es decir, el quehacer de los 

planificadores. Como señala Healey (2007), el análisis de las prácticas del planeamiento debe 

examinarse “dentro” de la esfera del gobierno. Pero estas prácticas también se encuentran en 

la interrelación con las redes sociales que proveen el capital intelectual, social y político capaz 

de movilizar –u obstaculizar– las políticas públicas. Esta interrelación se produce a través de la 

institucionalización de dos tipos de recursos: los cognitivos (tendencias, temas prioritarios, 

informaciones, relevamientos, etc.) y los culturales (narrativas, interpretaciones, lugares 

específicos, protocolos de discusión, etc.) que conforman y caracterizan a las “comunidades de 

planeamiento” y sus contextos específicos.
6
 

 

El segundo enfoque de la aproximación institucionalista se utiliza para analizar el proceso de 

“incorporación” (embedeness) de conceptos, roles sociales, valores particulares, modos de 

comportamiento, etc., en una organización o en un sistema social. Desde esta perspectiva, se 

considera que la racionalidad, los intereses y los objetivos de los actores se construyen 

socialmente (Thelen, 2003), o dicho con otras palabras, se supone que son “incorporados 

estructuralmente” en términos cognitivos, culturales, políticos y normativos. En este sentido, el 

desarrollo institucional seguiría la "lógica de la conveniencia social", más que la "lógica de la 

racionalidad instrumental" (tal como la conciben los especialistas). Esto se evidencia 

claramente en el caso de la producción de viviendas sociales cuando se reemplaza la auto-

construcción por las licitaciones para la ejecución de las obras a través de grandes empresas 

constructoras. Si bien el objetivo de construir viviendas sociales es el mismo, la lógica de la 

economía cooperativa se diluye en la esfera del Estado y en el control centralizado del 

gobierno. 

                                                   
5
 En la mayor parte de los países occidentales, los sistemas de planeamiento responden a códigos específicos, 

generalmente con carácter de ley, creados hace más de doscientos años en base a los códigos napoleónicos 

implementados para mejorar la administración pública. Una excepción es el caso inglés cuya aproximación discrecional 

para tomar decisiones se apoya en la capacidad de los políticos y sus consejeros profesionales (Healey, op. cit). 

Además, el planeamiento inglés se destaca por su carácter centralista y el funcionalismo sectorial. Otros, en cambio, 

donde los gobiernos municipales tienen más poder (ej. España, Italia y el sur de Europa en general), el planeamiento 

se integra con las políticas sociales, económicas y medioambientales en la escala local. Cabe señalar que con el auge 

del planeamiento estratégico, surge una nueva generación de planes que tiende a un alcance híbrido: directriz y 

comprehensivo (Elinbaum, 2014). 
6
 Para Healey (1997), la idea de “comunidad de planeamiento” se caracteriza, por un lado, por la especificidad nacional 

de la estructura profesional del planeamiento, que evidencia una particular conformación de la división técnica y social 

del trabajo. Por ejemplo, en países como Inglaterra la práctica del planeamiento está institucionalizada en una única 

disciplina –planning. En cambio, en la mayoría de los países, tal como la define Glazer (1974), el planeamiento es una 

“disciplina bastarda”, en la medida que varios campos (arquitectura, ingeniería civil, abogacía, economía, geografía, 

sociología, etc.) reclaman su paternidad. En ambos casos, dentro de la comunidad de planeamiento, Healey (op. cit.) 

distingue los actores que fijan las políticas y los objetivos, de aquellos que las implementan través de la actividad 

técnica de redactar planes. 
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En definitiva, el enfoque institucionalista muestra cómo el planeamiento urbano permite 

incorporar y delimitar las acciones e iniciativas de la gente como una forma de aumentar la 

capacidad institucional (Rein & Schön, 1993). A través del doble proceso de “incorporación” (de 

las prácticas sociales) y “delimitación” (de los campos de acción), el planeamiento urbano 

refleja las relaciones de poder y al mismo tiempo direcciona el Poder. 

 

Tabla 1. Elementos del análisis y del diseño institucional 

 Infraestructuras duras Infraestructuras blandas 

Objetos 

Sistemas de planeamiento Prácticas “del y para” el planeamiento 

Elementos sustanciales Elementos del quehacer 

Ensamblaje instrumental Comunidad de planeamiento 

   

   Formas de implementación  Contexto de la práctica 

Variables 
independientes 

Gobernanza (centralismo/localismo) 
Capital intelectual, cultural, social y 
político 

Código (discrecional/legalista) Redes sociales 

Implementación (sectorial/integrada) Capacidad institucional  

Alcance 
(directriz/comprehensivo/mixto) 

Narrativas y lugares específicos 

Regulación (morfológica/económica/ 
integrada) 

Protocolos de discusión y priorización 
de problemas 

 

Fuente: Elaboración propia a partir de Healey (2007). 

 

3. La teoría comunicativa aplicada al análisis del planeamiento urbano 
 

Cómo vimos en el apartado anterior, el análisis de la práctica del planeamiento, o mejor dicho 

de “las prácticas” institucionalizadas, surge como un elemento clave de la aproximación 

institucionalista en su búsqueda por explicar las políticas públicas como una construcción 

social. La teoría comunicativa es el segundo enfoque orientado claramente en esa misma línea. 

 

La teoría comunicativa nace en la década del setenta, a partir de los trabajos seminales de 

Jürgen Habermas, como una crítica al pensamiento sistemático de la tradición moderna y a la 

afirmación tácita de que el rol de los planificadores es maximizar el bienestar y solucionar los 

problemas que impiden el progreso. Como señala Innes (1996, p. 463), “los planificadores se 

idealizan así mismos como personas racionales que operan al margen del complicado y 

desplaciente mundo de la política”. Estos profesionales y académicos comparten la fe en la 

racionalidad instrumental, en la idea de que el conocimiento y la tecnología pueden 

perfeccionar el mundo, y en que el planeamiento es una herramienta esencial para el progreso 

social. Se parte, por tanto, de una epistemología positivista centrada en el análisis normativo 

(Simon, 1976), en la economía neoclásica (Friedmann y Hudson, 1974), en el análisis de 

sistemas (Churchman, 1968) y en el incrementalismo (Hirschman, 1967), entre otros enfoques 

recurrentes. 
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En contraste, teóricos como Giddens o Habermas introdujeron un nuevo enfoque con respecto 

a los sistemas institucionalizados. A través de la teoría de la acción comunicativa, analizan qué 

hacen y qué dicen los planificadores, en lugar de preocuparse por definir cómo es o debería ser 

la práctica. Los estudios de la teoría comunicativa se apoyan en investigaciones cualitativas e 

interpretativas para entender la singularidad de cada contexto. Los temas que suelen 

abordarse desde este enfoque teórico son el estudio de los planificadores “en” su trabajo 

(Forester, 1988), la reflexión desde la práctica (Schön, 1983), las formas de negociación y de 

consenso (Susskind, 1987), la ética (Howe, 1990), las representaciones (Liggett, 1991), el 

diseño de los procesos (Ryson y Crosby, 1992), las relaciones intergubernamentales 

(Christensen, 1985), la construcción social del conocimiento (Innes 1990; De Neufville, 1987; 

Flyvbjerg, 2013), y los discursos y la retórica (Throgmorton, 1991). En síntesis, si consideramos 

todos los temas mencionados, podemos decir que la teoría comunicativa contribuye con la 

definición de dos elementos clave de la práctica del planeamiento: el rol de los técnicos y el rol 

de la información.  

 

Desde este enfoque, el planeamiento urbano puede interpretarse como una actividad 

interactiva y comunicativa donde los planificadores, más que observadores o expertos 

neutrales, son actores que influyen en al esfera pública, es decir, más allá del mundo estanco 

de las organizaciones del Estado y de los límites racionales de los códigos y los instrumentos. 

Si bien existe una percepción tácita de que el trabajo de los planificadores radica en desarrollar 

diagnósticos y propuestas imparciales y útiles para que el gobierno y la sociedad civil puedan 

tomar decisiones, el rol de éstos técnicos es aún objeto de debate (Howe, 1990). Al considerar 

el proceso de elaboración de los planes urbanos, algunos funcionarios se consideran a sí 

mismos como especialistas, mientras que otros se declaran como actores políticos. No 

obstante, la mayoría no se considera ni una cosa ni la otra. 

 

Además, si bien la formación especializada de los profesionales suele ser suficiente como para 

legitimar su accionar, la reflexión crítica de la práctica contradice los modelos operativos de los 

expertos (Schön, 1983). En primer lugar, esto se debe a que los profesionales muchas veces 

ignoran las implicanciones de sus propios descubrimientos  en la definición de las políticas 

públicas. En segundo lugar, el purismo de los protocolos para la elaboración de los planes 

tampoco supone una fiel descripción de la realidad. Por último, la tajante división del trabajo 

dentro de una misma administración de gobierno, entre los técnicos y los legisladores, tampoco 

es consecuente con la complejidad de las dinámicas de la práctica (Altshuler, 1969; Forester, 

1988; Innes, 1998).
7
 

                                                   
7
 La objetividad de la información puede asociase hoy con el auge de la Big Data, un conjunto de datos masivos 

procesados para la creación de informes estadísticos y modelos predictivos, utilizados en diversos campos, como el 

análisis de negocio, la publicidad y la medicina, entre otros. La Big Data irrumpe en el campo del planeamiento a partir 

del auge de las “ciudades inteligentes” (smart cities), término que gana popularidad en el mundo académico, 

empresarial y gubernamental para referirse a ciudades que, por un lado, están cada vez más configuradas y 

monitoreadas por cómputos sensibles y generalizados y, por otro, cuya economía y gobierno están siendo impulsados 

por la innovación tecnológica, la creatividad y el espíritu empresarial (Kitchin, 2014). En la práctica, sin embargo, su 

implementación se ha restringido a justificar el modelo de ciudad compacta que, tras los argumentos de sostenibilidad, 

eficiencia y accesibilidad, oculta un objetivo más profundo: mantener vigentes y redituables las formas de la 

urbanización capitalista heredadas del período fordista. Pese a la caducidad de las economías de aglomeración, este 

resurgimiento del planeamiento tecnocrático se evidencia, por ejemplo, en la voluntad por mantener el carácter 

lucrativo de los esquemas urbanos monocéntricos de las metrópolis industriales del siglo XX, aumentando la densidad , 

la conectividad y accesibilidad facilitada hoy –hasta cierto punto– por el monitoreo a través de la gestión de la 

información masiva (Elinbaum y Vesclir, 2016). 
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La segunda contribución fundamental de la teoría comunicativa concierne al rol de la 

información. Para Innes (1998), la información que produce la comunidad puede ser tan 

influyente en el proceso de toma de decisiones como aquella que construyen los expertos a 

través de la investigación científica y sistemática. La cuestión radica no solo en el tipo de 

información, sino sobre todo en quién la produce. En las instancias participativas, si bien los 

técnicos suelen argumentar que las propuestas aún no están cerradas, el margen para la 

opinión se reduce a lo puntual y anecdótico. Además, la información con la que cuentan los 

participantes suele comunicarse en un lenguaje codificado poco accesible para el público, 

aumentando la lógica tecnocrática que supuestamente se intentaba contrarrestar. 

 

A través de la observación crítica de estos procesos de comunicación, Innes (1995) muestra 

cómo la información legitimada a través de la racionalidad instrumental puede ser manipulable.  

Por un lado, la misma información puede utilizarse de diferentes maneras intercambiando los 

términos del discurso público, dependiendo de los intereses políticos. Algo similar sucede 

cuando, a través del análisis de los discursos, se descubren las tan frecuentes reificaciones 

(por ejemplo, “la ciudad crece”, “el urbanismo llega tarde”, “el Estado no actúa”, etc.) que 

desligan a los técnicos y gobernantes de la responsabilidad de sus decisiones. 

 

Cabe aclarar que la acción comunicativa no desestima la información científica, sin embargo, 

sostiene que ésta debe incorporarse gradualmente para mejorar la comprensión de los planes 

urbanos por parte de todos los actores. Es más, se considera que la información es relevante 

solo cuando lleva incorporadas las interpretaciones, los debates y los significados compartidos. 

Frente a la preponderancia del saber especializado, Innes (1998) señala que el conocimiento 

está vinculado directamente a la acción. En este sentido, no habría distinción entre aprender, 

decidir o actuar.  

 

Hasta aquí vimos cómo la acción comunicativa repercute en el entendimiento de la práctica del 

planeamiento. Si bien el conocimiento científico tiene un peso preponderante en la toma de 

decisiones, comienza a perder su autonomía. Los actores rechazarán la información científica a 

menos que ésta se relacione con situaciones particulares. Pero ¿cuáles son los tipos de 

información que marcan una diferencia desde la acción comunicativa? Para Innes (1995), el 

primer tipo se refiere a la información que alcanza los estándares científicos, pero que también 

es socialmente significativa, apropiada al contexto y útil en la práctica. El segundo tipo de 

información se basa en la experiencia empírica de los participantes para entender cómo se 

definen o resuelven los problemas únicos y singulares. El tercer tipo de información tiene que 

ver con las narrativas que ayudan a las personas a compartir experiencias propias y a cotejar la 

de los demás. Como señala Mandelbaum (1991), las descripciones o historias personales 

(storytelling) pueden revelar algunos cambios o indicadores que la ciencia aún no incorporó, 

demandando estudios nuevos o más actualizados. Las imágenes y representaciones utilizadas 

en las discusiones son otro tipo de información relevante, en la medida que influyen en la 

definición de los problemas y marcan la dirección de las acciones. Finalmente, la intuición 

también puede ser una información significativa, sobre todo, cuando la sensación personal de 

los participantes en una situación particular, o con respecto a los otros participantes, es 

esencial para la construcción de acuerdos. 
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Tabla 2. Tipología de información e intereses en juego en la práctica del planeamiento 
Tipo de información Variables dependientes que se analizan 

Indagaciones objetivas y 
contextualizadas 

Indicadores y estándares científicos adecuados a los 
lugares específicos. 

Indagaciones subjetivas 

Experiencias empíricas como respuestas a problemas 
únicos y singulares. 

Narrativas, descripciones e historias personales 
[storytelling] 
Imágenes y representaciones utilizadas en las 
discusiones. 

Intuiciones y sensaciones de los actores ante otros 
participantes en situaciones particulares 

 

Fuente: elaboración propia a partir de Innes, 1995. 

 

4. La aproximación estratégica-relacional aplicada al análisis del 
planeamiento urbano 

 

En línea con las ideas sobre la construcción social de la realidad (Berger, 1966), la 

aproximación estratégica-relacional (Jessop, 2001; Jessop y Sum, 2006) es un enfoque que 

complementa a la teoría institucionalista y a la acción comunicativa en la conformación de una 

perspectiva sociológica del planeamiento urbano. La aportación principal de este enfoque es su 

capacidad para mostrar la interdependencia entre las prácticas y las instituciones, es decir, 

cómo unas condicionan a las otras y viceversa. Por un lado, la aproximación estratégica-

relacional evidencia cómo, en un determinado momento, algunas instituciones privilegian a 

ciertos actores, acciones o estrategias por sobre otras. Por otro lado, permite explicar las 

formas en que los actores aprovechan estos “privilegios” a la hora de elegir el curso para sus 

acciones. Al primer tipo de estas relaciones, Jessop las denomina “estructuración selectiva” (de 

actores y estrategias) y, a las últimas, “conjeturas estratégicas orientadas estructuralmente” 

(figura 1). A través de este ciclo, los actores reproducen o reorganizan las instituciones, 

considerando las limitaciones estructurales o los espacios de oportunidad que éstas les 

brindan. Así, la aproximación estratégica-relacional expresa las diferencias esenciales entre 

“estructura institucional” y “capacidad de acción”, el funcionamiento diferencial entre ambos, y 

el consecuente reequilibrio de poder (Moulaert & Mehmood, 2009). 

 

Esta perspectiva es fundamental para entender que las políticas públicas, como el 

planeamiento urbano, no son meros productos de la acción humana o resultados obvios de 

factores macro-estructurales, sino que están totalmente sujetas a los procesos de 

institucionalización que planteaba Healey (1988). Así, los planes urbanos deben interpretarse 

como dispositivos técnicos incorporados en los marcos institucionales y producidos por 

diferentes grupos de actores.
8
 Jessop (2001) señala que tanto los  grupos sociales más 

influyentes como el resto de actores individuales o colectivos se comportan –consciente o 

inconscientemente– de forma estratégica como “coaliciones de apoyo temporal” a un 

determinado marco institucional. Los denominados “presupuestos participativos”, 

                                                   
8
 Un razonamiento similar puede encontrarse, por ejemplo, en las reflexiones sobre la tecnología y los marcos 

tecnológicos (Bijker, 1995), en los dispositivos de Foucault (Hillier, 2010), en las herramientas de regulación de las 

políticas públicas (Lascoumes & Le Gale, 2007) y en los diferentes niveles y objetivos del planeamiento físico. 
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implementados para la ejecución de nuevas obras públicas, son un buen ejemplo de este 

proceder. A pesar de que los vecinos no suelen participar activamente y que en general no 

desarrollan las propuestas, ni conocen sus implicancias más allá del ámbito de cada barrio, 

están estructuralmente (e implícitamente) incluidos en la reproducción de un determinado 

marco institucional y en la legitimación del accionar de las organizaciones formales del 

planeamiento (institutos, departamentos, secretarias, etc.) que administran el presupuesto e 

invierten en determinadas obras públicas. 

 

Además, la aproximación estratégica-relacional permite interpretar al planeamiento urbano 

como una práctica institucionalizada que se sostiene gracias al esfuerzo de muchos actores 

individuales y colectivos (Verma, 2007). Actores que, al menos temporalmente (por ejemplo, 

durante el gobierno de un determinado partido político), son estratégicamente incluidos o 

excluidos del alcance de las políticas que se implementan a través los planes urbanos. Los 

intentos por transformar –o abolir– los condicionamientos de un determinado marco 

institucional provienen justamente de este último grupo. Organizados en coaliciones opositoras 

y competitivas, estos actores desafían los marcos institucionales dominantes y, a veces, logran 

desencadenar cambios en el sistema de planeamiento urbano haciendo valer sus demandas, 

modificando parcialmente los códigos vigentes, o bien mediante la redacción paralela de 

diagnósticos, estudios, proyectos alternativos y contra-planes. 

 

Figura 1. Ciclo estratégico-relacional entre los actores y el marco institucional 
 

 
Fuente: Elaboración propia a partir de Servillo & Van Der Broek, 2012. 

 

5. Elementos para el análisis del planeamiento urbano como un producto 
social 

 

Hasta aquí describimos las contribuciones de tres de los principales enfoques teóricos 

aplicados al planeamiento urbano entendido como un producto social. En este apartado nos 
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proponemos, por un lado, sintetizar la especificidad de los tres enfoques, valorando los 

elementos de convergencia y la complementariedad de sus marcos conceptuales y 

metodológicos. Con este fin, definimos una serie de objetos de estudio (instituciones, tipos de 

actores, formas de participación y tipos de procesos) y sus respectivas variables de análisis 

que nos permitirán definir los términos de una nueva epistemología del planeamiento urbano 

como una construcción social (ver Tabla 3). Por otro lado, a partir del análisis cruzado de los 

tres mencionados enfoques teóricos, precisamos la especificidad de las dimensiones analíticas 

del planeamiento urbano como tema de investigación. Pese al amplio repertorio de conceptos y 

casos incluidos en el marco de antecedentes de este trabajo, es posible distinguir al menos 

cuatro dimensiones analíticas convergentes: la tecnológica, la cognitiva, la socio-política y la 

discursiva, tal como se explica en la Tabla 4.  

 

La primera de ellas, la dimensión tecnológica, se basa en los criterios de funcionamiento y 

operatividad del planeamiento urbano. Como se ha visto en el apartado 3, a través del 

pensamiento sistemático forjado en el siglo pasado, la innovación tecnológica siempre ha sido 

el núcleo duro de los debates acerca del planeamiento urbano, sobre todo, por su capacidad 

para vincular las agendas gubernamentales con las acciones que guían los procesos de 

urbanización (Janin Rivolin, 2008). 

 

La segunda dimensión, la cognitiva, se refiere al conocimiento explícito e implícito inherente a 

las teorías y métodos, a los modelos educativos y al rol de los técnicos. La naturaleza 

pluridisciplinar del planeamiento urbano obliga a prestar especial atención al particular 

entramado institucional de las carreras universitarias y de las organizaciones profesionales y 

estales,
10

 en la medida que cada una reproduce un determinado enfoque cognitivo propio de 

cada campo disciplinar. 

 

La tercera dimensión permite analizar los aspectos socio-políticos que se refieren al modelo de 

sociedad y a los marcos institucionales de cada país (Nadin & Stead, 2008). En esta dimensión 

se contempla la configuración de los sistemas de gobierno y de los procedimientos de 

gobernanza, incluyendo los reglamentos, los mecanismos empleados para tomar decisiones y 

las coyunturas de actores que estructuran lo público, lo civil y lo privado. 

 

Por último, la cuarta dimensión, la discursiva, se refiere a al modo en que se representan los 

significados y los valores, y a la forma selectiva en que se estructura la sociedad y el territorio 

para sostener y cuestionar un determinado orden social y espacial en el tiempo. Se refiere a los 

argumentos mediante los cuales se ejercitan el poder social y la hegemonía para definir 

imaginarios e inducir intereses, prioridades y objetivos comunes (Servillo, 2010). Los debates 

sobre el cambio climático, los criterios para el desarrollo sostenible, o la integración territorial, 

son solo algunos ejemplos de los temas que suelen constituir el aparato discursivo del  

planeamiento urbano. En definitiva, estas cuatro dimensiones son relevantes en la medida que 

permiten saber no solo “qué” está cambiando, sino, sobre todo, “cómo” y “quiénes” pretenden 

cambiar el orden territorial a través del planeamiento urbano. 

 

  

                                                   
10

 Ver Glazer (1974) sobre el planeamiento como “disciplina de segundo rango”. 
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Tabla 3. Síntesis de los objetos de estudio y variables analíticas de las tres 
aproximaciones teóricas analizadas 

 

 
Aproximación 

institucionalista Teoría comunicativa 
Aproximación estratégica-

relacional 

Rol 
(instrumental) 
de las 
instituciones 

Las instituciones son 
"condiciones estructurales" o 
instrumentos que permiten 
incorporar valores, prácticas, 
conceptos en los marcos 
institucionales para 
preservarlos o modificarlos 

Las instituciones permiten 
fijar (generalmente por ley) 
los límites de "lo racional", 
legitimando el rol de los 
códigos, los instrumentos y 
los términos de la 
participación de la sociedad 
civil. 

Las instituciones permiten 
estructurar selectivamente 
la sociedad y el espacio: 
privilegian temporalmente 
ciertos actores y lugares 
por sobre otros, a partir de 
una determinada lógica 
instrumental.  

Tipología y rol 
de los actores  

Se distinguen los actores 
comprometidos legalmente 
con la regulación e 
implementación de planes 
(comunidad de 
planeamiento) de aquellos 
que participan en las redes 
más amplias de la sociedad 
civil.  

Se enfatizan las 
implicancias de la práctica 
de los especialistas a partir 
de dos roles: el experto 
racional y políticamente 
neutral, y el mediador capaz 
de interactuar y reflexionar 
sobre contextos y 
situaciones específicas.  

Se consideran los grupos 
sociales relevantes y los 
actores, individuales o 
colectivos, a partir de las 
posturas estratégicas y 
temporales (de apoyo u 
oposición) con respecto al 
marco institucional 
dominante. 

Formas de 
participación  

Las formas de participación 
dependen de los "estilos 
administrativos" y las 
"formas de implementación", 
que varían según la 
legislación de cada país. No 
obstante, pueden 
sintetizarse en dos grupos 
genéricos: los códigos 
napoleónicos y la 
aproximación discrecional 
inglesa (Common Law). 

En contraste a la 
participación reglada, se 
considera que el 
especialista es un actor más 
entre otros. Así, la 
participación comienza solo 
cuando las situaciones 
particulares (experiencias 
empíricas, narrativas, 
imágenes, intuiciones, etc.) 
se tratan a la par de la 
información científica 
producida por los expertos.  

La participación está sujeta 
a dos momentos: por un 
lado, los actores 
"producen" los marcos 
institucionales (sistemas 
de planeamiento), 
incorporando sus intereses 
y valores, y, por otro, 
"operan" a través de éstos 
incluyendo –o excluyendo– 
los valores e intereses de 
otros actores, es decir, 
delimitando su campo de 
acción. 

Tipología de 
gestión 

Al margen de las leyes y 
códigos, el planeamiento se 
concibe como un proceso 
dinámico. La reflexión 
acerca de cuáles son los 
problemas y qué hacer con 
ellos cambia continuamente 
la situación de los actores en 
la medida que aprenden qué 
intereses están en juego y 
cuáles son sus propios 
valores y posicionamientos.   

Frente a la gestión lineal e 
incremental (en la cual los 
técnicos desarrollan 
diagnósticos y propuestas 
“objetivas” para que los 
políticos tomen decisiones 
“imparciales”), se plantea un 
proceso simultáneo de ida y 
vuelta, de aprendizaje, 
producción y discusión de la 
información que se utiliza 
en la elaboración de los 
planes. 

Se trata de un proceso 
cíclico, de gestión y 
equilibrio del Poder, en el 
cual las “coaliciones de 
apoyo” reproducen 
temporalmente el marco 
institucional dominante, 
mientras que los “grupos 
opositores” lo desafían 
para desencadenar 
cambios, considerando las 
limitaciones estructurales o 
los espacios de 
oportunidad que éste les 
brinda. 

 

Fuente: elaboración propia. 
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Tabla 4. Dimensiones del planeamiento urbano 
 

Propiedades del marco institucional del planeamiento 
   

Dimensiones del marco institucional   Componentes 

Dimensión técnica 

 
- Instrumentos de planeamiento 

 
- Contenido y el alcance de los planes 

 
- Códigos reguladores 

 
- Normativas vinculantes o indicativas 

 
- Protocolos y procedimientos formales 

 
- Competencias formales del gobierno 

Dimensión cognitiva 

 
- Conocimiento explícito e implícito 

 
- Percepción de las cuestiones espaciales, 

 
- Estructuras de monitoreo 

 
- Programas de las escuelas de planeamiento 

 
- Enfoques sobre el planeamiento 

Dimensión socio-política 

 
- Modelo de sociedad 

 
- Estándar del bienestar 

 
- Percepción del rol del Estado y del dominio público 

 
- Configuración política 

 
- Distribución de los recursos financieros 

 
- Balance político del poder 

 
- Estructuras de gobernanza 

Dimensión discursiva 

 
- Valores 

 
- Objetivos y principios 

 
- Palabras clave 

 
- Retóricas 

 
- Temas prioritarios 

 

Fuente: elaboración propia. 

 

6. Conclusiones 
 

En este artículo proponemos una nueva epistemología para la investigación del planeamiento 

urbano, considerándolo como una construcción social. Se trata de enfatizar sus implicancias 

políticas para superar el histórico dualismo entre “instrumentos” y “contexto social”. Con este 

fin, a través de la revisión y sistematización bibliográfica, exploramos la complementariedad de 

tres enfoques teóricos –la aproximación institucionalista, la teoría comunicativa y el enfoque 

estratégico-relacional– enfatizando las posibles consecuencias para la investigación empírica y 

la práctica profesional. 

 

El primero de estos enfoques surge de la denominada escuela de pensamiento institucionalista 

que desde principios de los noventa enfoca su labor en la interpretación sociológica de las 
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instituciones, analizando cómo éstas guían y condicionan el comportamiento de las personas. 

Esta perspectiva ha permitido evidenciar cómo las políticas públicas (entre ellas el 

planeamiento urbano) se desarrollan dentro de un marco institucional que no debe interpretarse 

como un organismo estable, sino como un conjunto de instituciones interrelacionadas 

concebidas para la incorporación de valores, conceptos y prácticas de la vida social. De este 

modo, el proceso de institucionalización no está guiado por la racionalidad instrumental de las 

instituciones formales, como medios para un fin determinado, sino por una multiplicidad de las 

racionalidades sociales. 

 

En clara sintonía con la perspectiva institucionalista, el segundo enfoque que consideramos, la 

teoría comunicativa, fue desarrollada desde principio de los ochenta a partir de los trabajos 

seminales de Jürgen Habermas. Esta teoría permitió cuestionar la identidad del concepto de 

razón como algo puramente objetivo, considerándolo, en cambio, como un acto comunicativo y 

emancipatorio. A mediados de la década del noventa, investigadores como Judith Innes 

retoman los postulados de la teoría comunicativa, centrando su estudio en la práctica del 

planeamiento urbano, con la convicción de que se trata sobre todo de una actividad interactiva 

y comunicativa. Este enfoque permite evidenciar cómo la información y el conocimiento se 

interrelacionan como elementos intrínsecos de la práctica profesional. Es más, estos elementos 

se consideran como parte del resultado de las políticas públicas, en la medida que modifican 

las acciones y reacciones de los actores involucrados. Desde este enfoque, la información que 

produce la comunidad en el proceso de toma de decisiones es tan influyente como la 

información que utilizan los expertos a través de la investigación científica y sistemática. 

 

El tercer enfoque, la aproximación estratégica-relacional desarrollada a finales de los noventa 

por Bob Jessop, permite examinar la interrelación entre las prácticas y las instituciones como 

un ciclo de mutua conformación y condicionamiento. Frente a los enfoques positivistas, que 

sostienen que las políticas públicas pueden perfeccionarse hasta el infinito, la aproximación 

estratégica-relacional muestra cómo la innovación del planeamiento urbano está totalmente 

sujeta a los procesos de institucionalización, evidenciando la relación dinámica, estratégica e 

implícita entre los actores y los marcos institucionales. En este sentido, el planeamiento urbano 

se utiliza para privilegiar algunas prácticas, actores y lugares por sobre otros, produciendo una 

“estructuración selectiva” del territorio y, al mismo tiempo, induciendo a que los actores 

aprovechen los privilegios que el planeamiento urbano les ofrece a la hora de elegir un 

determinado curso para sus acciones. 

 

Tras explorar los marcos conceptuales y metodológicos de los tres mencionados enfoques 

teóricos, realizamos un análisis cruzado que nos permitió valorar los términos de convergencia 

y complementariedad. Como resultado obtuvimos un repertorio de elementos claves (las 

instituciones, las formas de participación y los tipos de actores y procesos) que permiten 

explicar la conformación institucional y operativa del planeamiento urbano como un producto 

social. A continuación definimos sus variables analísticas enfatizando, al mismo tiempo, su 

idoneidad como objeto de estudio y como tema relevante de investigación..  

 

En primer lugar cabe mencionar el rol central de las instituciones, entendidas como  

"condiciones estructurales" que tienen, al menos, dos funciones instrumentales relevantes. Por 

un lado, permiten incorporar valores, prácticas y conceptos en los marcos institucionales para 

reproducirlos o modificarlos. Este proceso demuestra que las competencias de planeamiento 

urbano no siempre son exclusivas del Estado, aunque en la práctica esto parezca algo natural. 
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Por otro lado, las instituciones permiten fijar los límites de “lo racional” determinando dos estilos 

canónicos de planeamiento: (1) el tecnocrático, mediante el cual se pretende legitimar el rol de 

los códigos, los instrumentos y la participación a través de la “racionalidad científica”, y (2) el 

sociocrático –forzando el término sajón (sociocratic)– que parte de la “conveniencia social” para 

ajustar los instrumentos a las situaciones, lugares y actores singulares. En definitiva, a través 

de la incorporación de las prácticas y la fijación de “lo racional”, las instituciones permiten 

estructurar selectivamente el territorio, privilegiando temporalmente ciertos actores y lugares 

por sobre otros, al incluirlos –o no– en el alcance de las políticas públicas y en la agenda de los  

gobiernos. 

 

El segundo elemento importante involucra a los actores y su rol en el proceso de planeamiento 

urbano. En general, tal como se plantea desde la investigación aplicada, los planes pueden ser 

impulsados por entidades públicas o privadas, o por una combinación de ambas. Desde este 

punto de vista, se definen dos estilos de gestión supuestamente opuestos, uno dirigido por los 

intereses colectivos y otro impulsado por el mercado (Brindley et al., 1996). Sin embargo, 

cuando estudiamos el rol de los actores desde la perspectiva de la construcción social, es 

posible superar el esquematismo de la polaridad entre lo público y lo privado. Como señala 

Jessop (2001), debemos distinguir entre grupos sociales influyentes (ej. partidos políticos, 

grupos empresariales y corporativos, sindicatos, grandes despachos de abogados, etc.) y 

actores, individuales o colectivos, con menos poder político como las agrupaciones vecinales, 

las sociedades de fomento, las asociaciones de estudiantes, etc. Entre estos últimos, cabe 

señalar el papel de los especialistas ya que a menudo intentan preservarse de las implicancias 

políticas de su labor. En este sentido, los técnicos suelen tomar dos posturas: la del experto o 

la del mediador capaz de interactuar y reflexionar de forma neutral sobre situaciones 

específicas y singulares. Expertos y mediadores se integran en un cuerpo más amplio que 

Patsy Healey (1997a, 2007) denomina “comunidad de planeamiento”, en sintonía con la idea 

de “campo” de Bourdieu (1985) que muestra cómo, en la práctica, la separación entre las 

decisiones técnicas y las políticas es mucho más ambigua. 

 

El tercer elemento se refiere a las formas de participación mediante las cuales se pretende 

regular el rol de los actores y equilibrar el protagonismo de los técnicos en la elaboración de los 

planes urbanos. En general, la participación es una de las tantas prácticas institucionalizadas –

incorporadas– en el planeamiento urbano como una instancia reglada y pautada para que los 

actores opinen sobre las propuestas desarrollados por los especialistas. En este caso, 

“participación” es en realidad un eufemismo de “legitimación” de las decisiones técnicas y 

políticas ya tomadas. En cambio, desde la perspectiva de la construcción social, la 

participación se concibe como un proceso evolutivo, dinámico y abierto donde el aprendizaje 

juega un rol central. En la medida que los actores aprenden qué intereses están en juego y 

cuáles son sus propios valores y posturas, la reflexión acerca de cuáles son los problemas y 

qué hacer con ellos cambia en sí mismo el contexto de la elaboración de los planes. Más allá 

de las instancias convencionales de participación reglada (talleres, plebiscitos, consultas, etc.), 

los actores cooperan conscientemente –o no– con las coaliciones que reproducen los marcos 

institucionales heredados, o bien con los grupos opositores que aprovechan las limitaciones 

estructurales de los marcos imperantes para desafiarlos y desencadenar cambios en el 

equilibrio del Poder. 

 

El cuarto elemento se refiere a la gestión, es decir, a la forma en que se programan y se 

ejecutan los objetivos del planeamiento urbano en relación a los estilos administrativos y a las 
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formas de participación que mencionamos antes. En la práctica, si bien la gestión varía según 

las leyes y procedimientos de cada país (Galland & Elinbaum, 2016), podemos referirnos a dos 

modelos generales, los códigos napoleónicos y la aproximación discrecional inglesa (Common 

Law). En particular, el estilo negociador del planeamiento inglés muestra de forma clara cómo 

los actores “producen” los marcos institucionales, al incorporar sus propios intereses en los 

objetivos de los planes urbanos y, al mismo tiempo, muestra cómo "operan" los actores 

ampliando su campo de acción a través de los mismos. En este proceso de producción e 

intervención, la información adquiere un rol fundamental en la medida que evidencia cómo se 

discuten y comunican las acciones de los actores, o bien cómo éstas se ocultan 

inescrupulosamente. 

 

A partir del cruce de las tres perspectivas teóricas analizadas, definimos no solo los elementos 

de una nueva epistemología del planeamiento urbano, sino, sobre todo, su carácter dialéctico 

que puede explicarse en las siguientes proposiciones (ver Figura 2). En primer lugar, 

argumentamos que el planeamiento urbano es un objeto de investigación complejo que debe 

entenderse en el contexto dinámico de la conformación de los marcos institucionales. En este 

sentido, no necesariamente coincide con las instituciones formales o estables, sino con un 

conjunto de instituciones más o menos consistentes que dependen del balance entre la 

racionalidad científica y las múltiples racionalidades sociales. El resultado de este equilibrio 

determina la esencia de los diferentes estilos de planeamiento (racional comprensivo, 

estratégico, discrecional, integrado, radical, etc.) y los tipos de información producida durante la 

elaboración de los planes, entre los enfoques de carácter positivista y aquellos más 

contextualizados. 

 

En segundo lugar, concluimos que la institucionalización del planeamiento urbano depende de 

las dinámicas socio-políticas que están motorizadas por coaliciones de actores que apoyan o 

desafían a los marcos institucionales dominantes. En algunos casos, la oposición de los 

actores se expresa a través de “sistemas paralelos” (ej. contra-planes, propuestas de 

ordenación alternativas, estudios particulares, proyectos de ley, etc.) que muestran claramente 

las dos dimensiones del carácter dialéctico del planeamiento urbano. Vemos cómo, por un 

lado, su conformación institucional se produce entre las estrategias de adaptación (de los 

actores a las instituciones) y las estrategias de estructuración selectiva (de las instituciones a 

los actores). Por otro lado, queda en evidencia cómo los actores producen las instituciones y, al 

mismo tiempo, operan a través de ellas. 

 

La articulación de los tres enfoques teóricos analizados no ha sido, sin embargo, ni directa ni 

exenta de ambigüedades. Primero, la tipología de actores que plantea Heleay, a través del 

concepto “comunidad de planeamiento”, no es del todo congruente con la clasificación más 

rotunda que propone Jessop. Desde el punto de vista de la aproximación estratégica-relacional, 

solo se distinguen dos tipos de actores, los que apoyan a los marcos institucionales 

dominantes y los que se oponen. En cambio, los enfoques de Healey e Innes, si bien parten de 

la crítica a la práctica de los planificadores –ellas mismas son planners–, por momentos, 

parece como si sus consideraciones no pudiesen ir más allá del campo disciplinar.  

 

La segunda cuestión surgió a partir de la definición del proceso de planeamiento. Desde la 

perspectiva de la aproximación estratégica-relacional, el proceso es claramente cíclico. 

Expresa la temporalidad del equilibrio del Poder y, al mismo tiempo, el desequilibrio político 

inherente a la lucha de clases. La idea de ciclo también está presente en la perspectiva 
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institucionalista y, sobre todo, en la teoría comunicativa cuando se hace alusión a la relación 

entre información, instrumentos y aprendizaje. Aunque, como señala Fischler (2000) 

“aprendizaje” es un aspecto de la práctica muy sutil –que puede ser cíclico o no–, pero que 

siempre tiende a la construcción del consenso. Este es quizás el aspecto más criticado del 

enfoque de Innes –que en realidad hereda las críticas a Habermas– debido al carácter idealista 

y utópico de la construcción de consensos en los cuales suelen omitirse la coacción política e 

institucional, a diferencia del planteo de Foucault, donde el Poder es siempre la cuestión central 

(Flvvbjerg, 1998; Beauregard 1990; Faludi 1996). Hay que señalar que estos últimos enfoques, 

en algunos casos, soslayan los requerimientos de la teoría científica al plantearse como 

denuncias, tal como podría interpretarse la muy citada “investigación fronética” (phronesis 

reseach) de Bent Flvvbjerg (2002). 

 

En cualquier caso, como señala Muller (2000), el análisis de las políticas públicas, planteado 

desde la perspectiva de la construcción social, provoca una ruptura en los estudios sobre el 

Estado y permite entender la difícil cuestión de la relación entre actores e instituciones, 

especialmente cuando se trata de explicar cómo se "hace" el orden en una sociedad compleja, 

pero, sobre todo, quiénes “hacen” ese orden. Más allá de los avances tecnológicos de la 

investigación aplicada, la relación dialéctica entre actores e instituciones es la que produce la 

innovación del planeamiento urbano en la práctica (figura 2). 

 

Sin pretender agotar el problema de partida –la falacia de suponer que las normas, los códigos 

y los procedimientos son elementos objetivos y neutrales–, creemos que la nueva 

epistemología del planeamiento urbano abre un campo de investigación empírica 

prácticamente inexplorado. Queda pendiente, sin embargo, investigar nuevas perspectivas 

teóricas sobre la construcción social del planeamiento urbano y ajustar las variables y las 

técnicas de análisis para consolidar este marco de investigación aún en modo de prueba, a 

medida que se realicen estudios de caso y se compruebe su relevancia en el quehacer 

profesional. 

 

Figura 2. Proceso de conformación institucional e instrumentalización de los sistemas de 
planeamiento 

 

 
 

Fuente: elaboración propia a partir de Healey (2007), Innes (1996), Jessop (2001), y Servillo & Van Der Broek (2012). 
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