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Resumen

Lima Metropolitana se caracteriza por un crecimiento desordenado y poco sostenible. Los esfuer-
zos para hacer frente a los presentes retos urbanos -la continua expansion informal, la congestion
vehicular, la insuficiencia de servicios bésicos, etc.- estdn muy limitados por la falta de recursos
publicos y las dificiles condiciones de planificacion urbana. Estas condiciones estdn enmarcadas
por las reformas estructurales de los afios 90, que han privilegiado las dindmicas del mercado y
las l6gicas del capital inmobiliario. El presente trabajo identifica las grandes limitaciones de la
planificacién urbana para regular y orientar el crecimiento de la ciudad, y los graves problemas
que esta tiene para superar dichas limitaciones debido a su naturaleza politica. En este dificil
panorama, una alternativa realista para poder alcanzar un desarrollo urbano mds sostenible e
inclusivo debe contemplar el abandono de la planificacién tradicional, centrada en planes que
no se cumplen, y su reemplazo por un nuevo enfoque de planificacién estratégica y proactiva,
que reconozca la necesidad de comunicacién, didlogo y negociacidn con los diferentes actores
urbanos. Esto necesariamente implica un papel muy diferente para los planificadores, en el cual
la educacidn, ranto de los futuros profesionales como de los actuales, tiene un papel fundamental.

Palabras clave: Planificacién urbana, gestién del crecimiento, expansién horizontal, creci-
miento inteligente

Abstract

Metropolitan Lima is characterized by a disorganized and unsustainable urban growth. Efforts
to address its current urban challenges -continuous informal expansion, traffic congestion, in-
adequate level of basic services, etc.- are severely limited by the lack of public resources and the
difficult conditions of urban planning. These conditions are framed by the structural reforms
of the 1990s, which privileged market dynamics and commercial real estate logics. This paper
identifies the major limitations of urban planning to regulate and guide the growth of the city,
and the serious problems it has to overcome these limitations due to its political nacure. In this
difhiculr situation, a realistic alternative to achieve a more sustainable and inclusive urban de-
velopment must include leaving behind traditional planning practices, centred in master plans
which are hardly implemented, and its replacement by a new strategic and proactive approach
that recognizes the need for communication, dialogue and negotiation with the different urban
actors. This necessarily implies a very different role for planners, in which education, of both
future and current planning professionals, has a fundamental role.

Keywords: Urban planning, growth management, horizontal expansion, smarc growth

(*) Investigacion iniciada en el 2012 en la Universidad Tecnolégica de Delft, Holanda.
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El establecimiento de ciudades sostenibies e inclu-
ventes en los paises en desarrollo se ha convertido en
un importante desafio global. La aceleracion de los
procesos de urbanizacion a nivel mundial ha agu-
dizado problemas urbanos tales como la expansion
informal, la aparicion de barrios marginales, la con-
gestion vehicular y la falta de servicios bdsicos para
gran parte de los habitantes de estas ciudades. Mu-
chas ciudades del Sur global se encuentran atrapadas
entre los retos econdmicos de competitividad inter-
nacional y los socioambientales, que implican redu-
cir las desigualdades y la huella ecoldgica. Si estas se
desarrollaran con los mismos modelos urbanos de
los paises de economias avanzadas, ocuparian cuatro
veces la huella ecoldgica de la tierra (Suzuki et al.,
2009). Los esfuerzos para hacer frente a estos retos
estan limitados por la falta de capital y recursos, y las
dificiles condiciones de la planificacién urbana.

El caso de Lima es representativo de los problemas
urbanos mencionados. La ciudad se extendié hori-
zontalmente durante un periodo de gran crecimien-
to demogrifico v movilidad rural-urbana, un pro-
ceso que llevé al pais a tener una mayorfa urbana
en pocas décadas. La urbanizacion informal que este
proceso conllevé modificod la estructura urbana tra-
dicional de la ciudad hacia un patrén centro-perife-
ria, que representa una clara division socioespacial
entre las dreas centrales consolidadas y las de auto-
construccion periférica.

Desde mediados de la década de 2000, el crecimiento
de la economia y las politicas de vivienda han contri-
buido al auge del sector inmobiliario v financiero en
el Peri. En Lima, los distritos centrales han crecido
verticalmente, aumentando su densidad poblacio-
nal. Por otro lado, los hogares mds pobres contintian
con las prdcticas habituales de ocupar tierras en la
periferia, en zonas cada vez mds peligrosas v empina-
das, lo que se llama “invasién hormiga”. Este patrén
de crecimiento urbano horizontal es antiecondmico
para la ciudad, e insostenible para el medio ambiente
v para la sociedad. Con los nuevos retos globales re-
lativos al cambio climdtico v la transicién energérica,
el planeamiento urbano vuelve a prestar atencion a
la forma urbana v su relacion con la sostenibilidad
economica, social v ambiental de las ciudades.

El presente estudio aborda el papel del planeamiento
urbano, en relacion a la torma urbana v la expan-
sion horizontal de la ciudad, indagando sobre sus
limitaciones, las de la planificacién urbana v las de
sus herramientas, asi como sobre las razones detris
de esta problemadrica. con énfasis en la situacion de
Lima Metropolitana.

Planificacion, Expansion Urbanay
Crecimiento Inteligente

La preocupacion del planeamiento urbano por el
manejo del crecimiento, para evitar el consumo des-
medido de suelo, no es nueva. Desde los origenes
modernos del planeamiento, un objetivo importan-
te ha sido el control de la forma urbana, de la in-
tensidad y la densidad de urbanizacién, asi como la
preservacion de dreas rurales productivas, sensibles
o estratégicas (Chapin, 2012). Por otro lado, cabe
mencionar una paradoja: el planeamiento también
ha servido como respuesta al hacinamiento existente
en las ciudades, llevando mds espacio, luz y aire a
los barrios que carecian de ello (Neuman, 2005), lo
que necesariamente implicé la expansion urbana ha-
cia zonas aledanas al centro, que se vincularon a este
mediante el transporte colectivo.

La difusion del automévil privado transformé com-
pletamente la estructura urbana de las ciudades,
dando lugar a una rdpida expansion suburbana, en la
que el sistema del automévil adquirié una posicion
dominante. Ante la explosiva expansion horizon-
tal, algunos paises empezaron a adoprar politicas de
gestion del territorio mediante el control del creci-
miento. Paises densamente poblados, como el Reino
Unido v los Paises Bajos, tienen una larga historia en
gestion del crecimiento, donde la dispersion excesiva
se ha considerado perjudicial para la economia, la
calidad de vida y el medio ambiente.

Durante mucho tiempo se ha pasado por altwo los
enormes costos que la expansion horizonrtal supone
para una ciudad y sus residentes. Estos costos son di-
versos y muchos de ellos son indirectos; por lo tanto,
no son apreciados por la mayoria de la gente. Entre
aquellos mas evidentes se puede mencionar el esmog
v las emisiones contaminantes de CO,, que causan
enfermedades pulmonares crénicas; el alto consumo
v los elevados costos de energia; la reduccion de la
productividad; mayores gastos en combustible; etc.

A pesar de ello, la tendencia mundial es hacia ciu-
dades y dreas metropolitanas cada vez mds dispersas.
Cilculos a nivel global muestran que casi todas las
ciudades estan disminuvendo en densidad. A medi-
da que sube el nivel socioecondmico de la gente, esta
consume mds espacio, mds energia, mds bienes y mds
servicios. En el mismo sentido, las tendencias demo-
graficas muestran una clara disminucién del nimero
de miembros por hogar, lo que lleva a un aumento
del drea construida por persona.
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Tabla 1. Caracteristicas de la ciudad compacta y la expansion horizontal

Ciudad compacta

Expansion horizontal

1. Alta densidad residenciales y de empleo

1. Baja densidad residencial

2. Usos del suelo mixtos

2. llimitada extension del desarrollo urbano

3. Usos del suelo de grano fino (proximidad de usos variados en
terrenos de pequefio tamafio relativo)

3. Separacién de usos del suelo a través de reglamentos de
zonificacion

4. Intensidad de interacciones sociales y econdémicas

4. Desarrollo no contiguo

5. Desarrollo contiguo

S. Propiedad o planificacién\no centralizada de la tierra

6. Desarrollo urbano contenido, delimitado por limites claros

6. Transporte dominado por vehiculos privados

7. Infraestructura urbana, especialmente red de agua y desaglie

7. Fragmentacion de la gestion suelo entre muchos gobiernos
locales

8. Transporte multimodal

8. Gran variacién en la capacidad fiscal de los gobiernos locales

9. Alto grado de accesibilidad local y regional

9. Desarrollo generalizado del comercio a lo largo de las princi-
pales vias

10. Alta conectividad (interna / externa) de calles, incluyendo
aceras y carriles para bicicletas

10. Dificil acceso a la vivienda para hogares de bajos ingresos

11. Alta cobertura de superficie impermeable

12. Baja proporcién de espacios abiertos

13. Gestion centralizada y efectiva del desarrollo urbano

14. Capacidad fiscal del gobierno para financiar el equipamiento
urbano y la infraestructura

Fuente. Neuman, 2005.

Concepto y elaboracién. Doraliza Olivera Mendoza, 2014.

Los nuevos retos ambientales relacionados con el de-
sarrollo sostenible y el cambio climdtico han reforza-
do la necesidad del manejo racional del crecimiento,
a fin de evitar el consumo desmedido de la tierra y
las serias consecuencias del gran consumo de energia.
El concepto del crecimiento inteligente (smart grow-
th) —que en Europa se conoce generalmente como el
concepto de ciudad compacta— es el instrumento mds
usado para hacer efectivo este control.

El crecimiento inteligente resalta un patrén de cre-
cimiento urbano compacto, eficiente y ambiental-
mente sensible, con una oferta apropiada de diferen-
tes sistemas de transporte para minimizar el uso del
automovil, y diferentes opciones de vivienda y em-
pleo (ver Tabla 1). Estos principios son actualmen-
te recurrentes en los documentos de planificacién y
politica de la mayoria de las ciudades y elementos
clave en los planes oficiales de desarrollo. Neuman
(2005) ha hecho un listado no exhaustivo de las ca-
racteristicas de la ciudad compacta y la expansion

horizontal sobre la base de comentarios de la prac-
tica, la investigacion, la literatura y la observacion
de estos fendmenos urbanos en ciudades de todas
partes del mundo.

Un firme compromiso hacia la gestion del creci-
miento urbano se constituye entonces como un
instrumento clave para la aplicacién efectiva de po-
liticas urbanas que sean tanto sostenibles como in-
cluyentes. Lograr implantar un desarrollo urbano
mds compacto no es ficil, pues implica contar con
adecuadas politicas publicas de largo alcance, con
un gobierno local firme, con la activa coordinacién
entre instituciones y actores urbanos, y con la crea-
cién de consenso entre dichos actores y su compro-
miso comun hacia la gestion del crecimiento (Arku,
2009). Por lo tanto, se puede afirmar que sin un
planeamiento urbano efectivo no hay posibilidad de
enfrentar los actuales desafios urbanos relacionados
a la sostenibilidad econémica, medioambiental y so-
cial de las ciudades.
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La Ciudad Latinoamericana: De la Ciudad
Polarizada a la Aglomeracion Fragmentada

América Latina hoy es la regién mds urbanizada del
mundo en desarrollo y la segunda a nivel global des-
pués de América del Norte. Esta posicion ha sido
el fruto de un proceso de urbanizacién acelerada
que llevé al crecimiento horizontal de las ciudades,
lo cual modificé y complejizé su estructura urbana.
Durante este periodo, las economias no crecieron lo
suficiente como para dar empleo a los migrantes que
se establecieron en las ciudades. Los Gobiernos fue-
ron incapaces de proveer de vivienda, infraestructura
y servicios urbanos a las nuevas poblaciones urbanas.
Esta incapacidad no puede atribuirse exclusivamente
a los factores macroeconémicos que produjeron la
pobreza urbana, sino, también, a la ineficiente ma-
nera de gestionar el desarrollo urbano, de financiar
la infraestructura y los servicios, de gestionar la tierra
y los usos del suelo, y de determinar los derechos de
propiedad (Smolka, 2013). En pocas palabras, a la

deficiente planificaciéon urbana.

Los resultados son conocidos: una masiva expansion
urbana informal, el crecimiento de la pobreza urba-
nay la informalidad. En términos espaciales, la clara
diferenciacién espacial entre los ricos (en el centro)
y los pobres (en la periferia urbana) (Verkoren et al.,
2009) modificé la estructura, hacia la llamada ciudad
polarizada (Bosdorf e Hidalgo, 2010). Actualmente,
una gran proporcién de los barrios de autoconstruc-
cidn, iniciados en el periodo de expansion mds rapi-
da —-1950-1970—, se encuentra en una situacién de
consolidacién avanzada; cuentan con servicios urba-
nos y titulos de propiedad. Sin embargo, en muchos
casos, la “ciudad informal” sigue creciendo.

Por otro lado, a pesar de las sucesivas olas de expan-
sion urbana, las ciudades latinoamericanas conservan
todavia algunas caracteristicas culturales propias que
han evitado un crecimiento ain mds disperso. Por
ejemplo, las densidades promedio (numero de habi-
tantes/drea edificada) son medias en América Latina,
aunque se observan variaciones entre ciudades (Ver-
koren et al., 2009). Las ciudades mas grandes tienden
a ser mds compactas que las secundarias, pero todas
ellas son bastante mds densas que las ciudades nortea-
mericanas, aunque menos densas que las asidticas. La
densidad urbana es producto de las fuerzas del mer-
cado del suelo, que a su vez reflejan las preferencias
de los usuarios, siendo estas un asunto cultural (Ber-
taud, 2009). No obstante, a pesar de la preferencia
latinoamericana por la centralidad y la proximidad a
las dreas centrales, la densidad poblacional estd decre-
ciendo en la mavoria de sus ciudades.

Asimismo, la tasa de motorizacién es relativamen-
te baja en América Latina, a comparacién de en
los paises de economias avanzadas (Verkoren et al.,
2009). El transporte publico es atin el medio con el
que la mayoria de la gente se moviliza diariamente.
Debido a las condiciones socioeconémicas, sélo una
fraccién de la poblacién urbana puede permitirse el
lujo de comprar y mantener un automévil privado.
Sin embargo, es posible afirmar que la tendencia es
al aumento del uso del automévil privado, dado que
las condiciones econdmicas han mejorado mucho en
los ultimos anos. El aumento de la tasa de motoriza-
cidn contribuye a una mayor congestién vehicular,
pero la proporcién de movilidad privada sigue sien-
do mucho menor que en los paises del Norte.

Otra ventaja relativa es que las dreas realmente mo-
nofuncionales son antes la excepcion que la regla en
América Latina. Aunque los reglamentos de zonifi-
cacién son restrictivos y suelen separar los usos del
suelo, hay relativamente poco control en las zonas
consolidadas y casi ninguno en las informales.

Finalmente, el espacio publico es muy importante
en las ciudades de América Latina. La gente sale mu-
cho de la casa, existe la tradicién de reunirse en dreas
publicas, el clima es mucho mds templado que en
los paises del Norte, se hacen muchos mids trayectos
a pie y hay mucha mds actividad comercial en la ca-
lle, lo que dinamiza el espacio publico (Verkoren et
al., 2009). Parte de la tradicién local de urbanismo
es el mobiliario urbano en plazas y alamedas. A pe-
sar de la aparicién de shopping malls al estilo nortea-
mericano, gran parte de las compras diarias se sigue
haciendo a pie, en tiendas y mercados de barrio, en
contraste con las condiciones de venta al por menor
en los EE.UU., por ejemplo, donde el uso del auto-

moévil es dominante.

Estos cuatro factores —densidad, baja tasa de moto-
rizacidn, dreas multifuncionales e importancia del
espacio publico— son importantes caracteristicas de
la ciudad compacta, que estdn relacionadas a la he-
rencia cultural europea y espanola de las ciudades
latinoamericanas. Sin embargo, como se ha mencio-
nado, las tendencias estdin cambiando rdpidamente.
En la década del 90, una nueva ola de expansién
horizontal afecté a muchas ciudades de América La-
tina (De Mattos, 2002). Esta vez la expansion no fue
impulsada por procesos demogrificos, sino por pro-
cesos econdmicos y culturales, relacionados con las
tendencias de globalizacién y la ideologia neoliberal
en la modernizacion del Estado.

[8]
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Figura 1. Modelo de la estructura urbana de la ciudad de América Latina.

Fuente. Janoschka, 2002.
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Figura 2. Evolucion de la expasion urbana de Lima, 1940 — 2014.
Fuente. PLAM 2035, 2014.

En este nuevo contexto politico, donde el mercado
se presenta como solucién, se modificaron las herra-
mientas de planificacién vy se relajaron los reglamen-
tos de usos del suelo para darle mayor libertad. De
Matros (2007) verifica una tendencia al abandono del
planeamiento racionalista, normativo y centralizado,
y su reemplazo por un enfoque en el que las inter-
venciones del sector privado se desarrollan con mucha
mis libertad y autonomia que en épocas precedentes.

Esto, en combinacién con el fuerte aumento de la in-
version inmobiliaria privada, ha llevado a una aguda
intensificacién de la mercantilizacién del desarrollo
urbano, una tendencia muy evidente en América La-
tina. Dentro de este contexto, el mercado de vivien-
da y de tierras cumple un papel preponderante. El
suelo urbano se ve principalmente como una inver-
sion muy rentable y la maximizacién de su valor de
cambio es la principal preocupacion. Lo mismo pue-
de decirse de la vivienda vista como un producto en
el mercado: los derechos de propiedad se consideran
mds importantes que otros derechos. La produccion
de vivienda se enmarca también dentro de esta logi-
ca mercantilista, cuyo objetivo es, principalmente,
orientar la inversién privada hacia la construccion
de vivienda social.

Asimismo, la construccion, y el mejoramiento de au-
topistas y anillos en la periferia mediante concesiones
con el sector privado contribuyeron en gran medida
a la mencionada expansién urbana. Gradualmente,
las periferias de las ciudades, que eran previamente
el dominio de los barrios informales, sufrieron un
proceso de fragmentacion espacial debido a la apa-
ricién de barrios cerrados, y la construccion de pro-
vectos de vivienda comercial para clases medias v de
vivienda social para los grupos de menores ingresos.
De la misma manera, una proporcién significativa
de empleos v actividades de servicio salieron de las
dreas centrales, mientras que se construyveron centros
comerciales para diferentes sectores de la poblacién

1992 2014

cerca a las intersecciones de las redes de transpor-
te. Nuevas dreas industriales y aglomeraciones pro-
ductivas aparecieron también en la periferia, tanto
formales como informales (Verkoren et al., 2009).
Esto dio lugar a un nuevo modelo de estructura ur-
bana, que se ha llamado la ciudad (o aglomeracion)
fragmentada (Bosdorf e Hidalgo, 2010). La Figura
1 ilustra este modelo de sobre la base de las trans-
formaciones de la estructura urbana de la ciudad de
Buenos Aires durante los afnos 90.

Lima Metropolitana: La Ciudad Polarizada
que lo Sigue Siendo

Existen grandes similitudes, pero también grandes
diferencias, entre el crecimiento de Lima Metro-
politana —la quinta ciudad latinoamericana en tér-
minos de poblacién— y otras ciudades de América
Latina, tal como se ha descrito en la seccién ante-
rior. Al igual que en muchas otras ciudades de la
region, la transicién demografica llegé al Perd en la
década del 40, lo cual produjo una dréstica reduc-
cion de la mortalidad y aceler6 el crecimiento de la
poblacién. Una masiva migracién desde el Ande se
dirigié a Lima, donde se formaron barriadas en las
colinas cercanas al centro o a lo largo del rio Rimac.
Matos (1977) estima que en 1956 el 9,5% de la
poblacion de Lima (de 1.2 millones de personas)
vivia en barriadas.

La enorme expansién horizontal de Lima, conse-
cuencia de la migracién rural-urbana ilustrada en la
Figura 2, se desarrollé segin dos procesos diferen-
tes: la urbanizacién formal, con la cual se termind
de ocupar el suelo agricola en las dreas centrales, y la
informal, mediante la cual se inicié la ocupacion de
las dreas eriazas en la periferia. Tanto la urbanizacion
formal como la informal se desarrollaron por medio
de lotes individuales para viviendas unifamiliares,
que produjeron una ciudad poco densa y extensa.

[10]
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Estos dos modos de urbanizacion dieron lugar a la
version local de la ciudad polarizada, con el tipico
patrén centro-periferia que marca una clara segrega-
cién socioespacial. La gradual extension de la ciudad
hacia la periferia modificé la estructura urbana de
Lima, separando el drea central consolidada y los an-
tes Ilamados Conos Barriales, el Cono Norte, Cono
Sur y Cono Este (ver Figura 3), actualmente Lima
Norte, Lima Sur y Lima Este. La estructura resul-
tante de la expansion de las barriadas no fue parte de
un esfuerzo o una estrategia deliberada de expansion
segiin un modelo de ciudad explicitamente definido,
sino que se formé “espontdneamente” a lo largo de
los ejes de circulacion que unian a la Lima conso-
lidada con lugares al norte, este y sur. Asi, el Cono
Norte se formé mediante la ocupacion gradual de las
quebradas a lo largo de la carretera a Canta, el Cono
Sur lo hizo a lo largo de la carretera a Atocongo y el
Cono Este a lo largo de la carretera a Chosica.

;Cémo es que la planificacién y la politica urbana
tuvieron un papel en la conformacién de esta distri-
bucion centro—periferia? Driant (1991) enumera tres
elementos que contribuyeron a la excepcional repro-
duccion de las barriadas de LLima, mucho mds exten-
sas que barrios informales similares en otras ciudades
de América Latina. De los tres elementos mencio-
nados, solamente el clima templado de Lima —que
favorecio la ocupacion de tierras sin mayor inversion
inicial para los pobladores— no fue producto de las
politicas urbanas. El segundo elemento, la politica
de suelo urbano, permitié la ocupacion de tierras
periféricas siempre que estas no fueran de propiedad
privada. La existencia de grandes extensiones de te-
rrenos eriazos de propiedad del Estado en la periferia
de Lima y la voluntad del mismo de “concederlas”
para vivienda de autoconstruccién constituyé el
primer paso hacia el establecimiento de la solucion
informal para la vivienda de los pobres. El tercer cle-
mento fue la existencia de una politica de vivienda
muy flexible, implementada a través de la llamada
Ley de Barriadas (1961), que abrié la posibilidad de
la autorizacién municipal para los asentamientos in-
formales, a pesar de su marginalidad legal (Driant,
1991). Esta politica de vivienda fue un paso decisivo
para la formacién y expansion de las barriadas, y para
la generalizacion de la idea de las barriadas como la
solucion de vivienda para los pobres en Pert. De
esta manera, la proteccion del mercado privado de
suelo hizo desplazar su demanda hacia los limites
de la ciudad y, junto a una bien intencionada pero
deficientemente implementada politica de vivienda,
dio forma a la expansion horizontal y a la presente
estructura urbana de Lima durante las décadas de la
urbanizacion acelerada.

Océano Pacifico

Figura 3. La division de la estructura urbana de Lima.
Fuente. Elaboracion propia, 2015.

A principios de 1990, luego de la grave crisis de
los anos 80, al igual que otros paises de la region,
el Perti se vio afectado por un Programa de Ajus-
te Estructural orientado a la reinsercién del pais en
el mercado financiero internacional. El gobierno de
Alberto Fujimori (1990-2000) modificé el modelo
econémico hacia un modelo primario-exportador y
de servicios, en el cual se otorgd un papel importan-
te al sector privado y el capital extranjero. Se produjo
un abandono oficial de la planificacién por parte del
Estado, ya que se consideraba que las prioridades de-
bian ser dictadas por el mercado (Alarco, 2011). La
planificacion dejé de tener rango constitucional en
la Constitucion de 1993 y cesd de ser una actividad
obligatoria para el sector publico (Azpur, 2011). Por
otra parte, se anuld el proceso de descentralizacion
en curso, lo cual dejé al pais sin un sistema de plani-
ficacion y gobernanza descentralizada.

Al igual que otras ciudades latinoamericanas, Lima
Metropolitana ha experimentado una enorme inten-
sificacion de la actividad inmobiliaria, aunque este
proceso haya ocurrido mds tarde que en el resto de la
region. El fuerte aumento de la inversién inmobilia-
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ria privada, tanto en vivienda como en servicios, ha
llevado también a la mercantilizacién del desarrollo
urbano. Sin embargo, a diferencia de lo ocurrido en
otras ciudades, la construccidon de vivienda nueva no
ha sido localizada en las afueras de la ciudad, sino
en las dreas centrales, lo cual ha ocasionado la rdpi-
da densificacién de estas. Ante la escasez de terrenos
para nuevos proyectos, la mayor parte de estos se ha
dado mediante la demolicién de viviendas unifami-
liares en los distritos centrales que han sido reempla-
zadas por edificios multifamiliares.

A pesar del llamado “boom inmobiliario”, el nu-
mero de viviendas construidas durante los tiltimos
anos, tanto a través de las politicas publicas como a
través de proyectos puramente comerciales, ha sido
muy bajo en relacidon con el enorme déficit de vi-
vienda existente, y ha sido dirigido principalmente
a los grupos de ingresos medios, considerados mds
rentables por el sector de construccién (Fernan-
dez-Maldonado & Bredenoord, 2010). El programa
Techo Propio Vivienda Nueva para hogares de pocos
ingresos ha tenido poco éxito y muchos problemas
(Calderdn, 2014).

Ante la imposibilidad de acceder a la vivienda for-
mal, los hogares pobres han continuado formando
asentamientos informales en la periferia. La escasez
de terrenos a distancia razonable ha obligado a los
hogares mds pobres a ubicarse en las partes mds altas
de los cerros, quebradas, colinas escarpadas y otros
lugares poco aptos para la construccién de viviendas,
hasta donde sera casi imposible extender los servicios
urbanos (Ramirez & Riofrio, 2006). También se ob-
servan asentamientos informales en dreas declaradas
zonas de proteccion ecoldgica por planes anteriores

(Collado, 2014).

La localizacion de la expansién urbana mds reciente

se puede visualizar en un mapa oficial del Ministerio
de Vivienda (Figura 4), que muestra la evolucién de
crecimiento de Lima desde su fundacién espafiola.
Las dreas ocupadas en el periodo mas reciente (2004-
2010) se muestran en color marrén oscuro. A excep-
cion de las expansiones en la zona norte de Lima,
la mayoria son desarrollos urbanos aislados ubicados
en las partes altas de las quebradas existentes y ocu-
padas por asentamientos informales. Al comparar el
periodo 2004-2010 con el periodo anterior 1995-
2004 (en color rosa), se puede apreciar que ambos
ocupan aproximadamente la misma drea, aun cuan-
do el mas reciente es tres anos mds breve. Esto sig-
nifica que el consumo horizontal de suelo en Lima
se ha incrementado, a pesar del visible crecimiento
vertical de los distritos centrales.

En resumen, desde los anos 50 el crecimiento urba-
no de Lima se ha caracterizado por la urbanizacion
acelerada e informal de las tierras periféricas, que ha
producido una estructura centro-periferia, con un
patrén de crecimiento urbano por medio del loteo
individual para viviendas unifamiliares con un con-
sumo horizontal e intensivo del suelo. Este patrén
se ha modificado parcialmente debido al rapido de-
sarrollo de la actividad inmobiliaria durante los 1l-
timos anos, que ante la escasez de tierra urbana ha
llevado a la intensificacién del uso del suelo en los
distritos centrales del drea metropolitana. La ofer-
ta residencial es ahora mayormente de viviendas en
edificios multifamiliares, generalmente construidos
en los lotes de las antiguas viviendas unifamiliares.
El predominio de una légica de proyecto individual
y comercial hace que la ciudad crezca en altura, pero
sin las dreas de espacio publico y equipamiento que
el significativo aumento de residentes requiere. Por
otro lado, los hogares mds pobres contintian con las
mismas practicas de ocupacion de tierras periféricas
en lugares cada vez mds problemdticos y alejados. A
pesar de la modificacién del patrén de crecimiento
urbano, la estructura centro-periferia que caracteriza
a Lima Metropolitana se mantiene, y hasta se podria
decir que se torna mds problematica.

Revisando el Papel de la Planificacion
Urbana en el Crecimiento de Lima

En la seccién anterior se ha descrito cémo la expan-
sién horizontal de Lima y el mds reciente crecimien-
to vertical de los distritos centrales no han sido fruto
de estrategias deliberadas de expansién o densifica-
cidn organizadas alrededor de un determinado mo-
delo, o de una vision de ciudad. L.ima ha crecido y
se ha desarrollado sin mayor contencién que aquella
determinada por los accidentes geogréficos y por la
existencia de terrenos disponibles, o, como sucede
en las dltimas décadas, por la falta de terrenos a dis-
tancias razonables de los centros de empleo.

Para poder encauzar y orientar el desarrollo futuro
de manera efectiva, es necesario discutir, y revisar la
validez y eficacia de las herramientas e instrumentos
de la planificacion urbana, porque es a través de ellos
—los planes, las politicas y los reglamentos— que se
configura y desarrolla la estructura espacial de una
ciudad. Segiin Alain Bertaud (2009), especialista en
el estudio de la estructura espacial de las ciudades,
en una economia de mercado como la peruana, la
conformacion de dicha estructura estd determina-
da por tres elementos principales: (a) las fuerzas del
mercado que interactiian con las regulaciones nacio-
nales v locales del uso del suelo, (b) las inversiones en
infraestructuras y (c) los impuestos.
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Bertaud (2009) anade que la estructura urbana tam-
bién suele ser el resultado no intencionado de poli-
ticas y reglamentos sectoriales que fueron disenados
para otros fines, y que no tuvieron ninguna previ-
sion sobre las consecuencias espaciales en la ciudad.
Esta falta de intencionalidad parece haber regido la
suerte de Lima durante la dltima década, pues las
notables transformaciones urbanisticas relacionadas
al boom inmobiliario y el resultante proceso de den-
sificacion de los distritos centrales han sido resultado
de la politica de vivienda del Gobierno central, que
tue disenada sin ningin vinculo con la planificacién
metropolitana de Lima.

Precisamente, la debilidad e ineficacia de la pla-
nificacién metropolitana es uno de los problemas
mencionados mds frecuentemente con respecto a
Lima, con lo que se destaca la falta de una visién
clara para el futuro de la ciudad. Se puede decir que
los planes de desarrollo de Lima han quedado como
documentos de politica urbana poco importantes,
entre otras cosas, por no haber sido acompanados
de las herramientas estratégicas necesarias para su
implementaciéon. El ultimo de ellos, el llamado
PLLAM2035, al parecer correrd la misma suerte que
los anteriores, a juzgar por las circunstancias mds
recientes del gobierno metropolitano.

Hasta fines de los anos 80, se consideraba a los Go-
biernos nacional y local como los principales actores
de la planificacién urbana, ya que estaban a cargo
de la elaboracién de las politicas y los planes, y de
su correspondiente puesta en prdctica. Pero el Esta-
do nunca tuvo suficiente poder, voluntad o recursos
para la ejecucion efectiva de las politicas nacionales.
Lo mismo puede decirse de los Gobiernos locales
sobre los planes urbanos, pues estos siempre carecie-
ron de un componente estratégico. A pesar de que
hubo algunos proyectos de vivienda organizados por
el sector publico en los anos 80, dirigidos a grupos
de clase media, su magnitud fue insignificante en
comparacién con la demanda de vivienda de toda la
poblacién. Por lo tanto, la mayor parte de la expan-
sion urbana de Lima ha sido producto de proyectos
informales o formales impulsados por el mercado,
con muy poca preocupacién por las disposiciones
contenidas en los planes nacionales o locales.

Tras el giro neoliberal en la economia peruana, es
evidente que ladindmica del mercado en sus diferen-
tes sectores —construccion, mercado del suelo, mer-
cado financiero—se ha consolidado como el principal
motor de transformaciones urbanas, précticamente
con toda la libertad para decidir dénde, cuindo v
para quién invertir. Las nuevas leyes y reglamentos,

al considerar al sector privado y al mercado como
lideres activos del proceso de desarrollo urbano, mo-
dificaron el papel del Estado, convirtiéndolo en faci-
litador de la dindmica del mercado. Muchos sectores
urbanos se reformaron siguiendo la perspectiva neo-
liberal y de desregulacion, o se privatizaron, entre
ellos la vivienda y algunos servicios bdsicos. El siste-
ma de planificacién urbana también fue reformado:
pasé a privilegiar la economia y la competitividad
internacional con el objetivo de impulsar al sector
privado, y crear un clima atractivo para la inversion
privada nacional e internacional.

Sucesivas legislaciones cambiaron por completo el
marco legal de la gestion territorial y del suelo. Gar-
cia y Miyashiro (2012) elaboraron un listado de los
cambios mds importantes, entre los que se menciona
como la Constitucion de 1993 eliminé el derecho
a la vivienda, lo que en 1997 sirvié como base para
la creacion de una politica de vivienda similar a la
chilena. En 1995, la nueva Ley de Tierras levant6
la intangibilidad agricola sobre dreas de expansion
en los planes municipales, anulando la politica de
limites urbanos de la Municipalidad Metropolitana
de Lima. En 1996, la Ley de Promocién del Acceso
a la Propiedad Informal quité a los gobiernos loca-
les la competencia de los procesos de saneamiento
fisico-legal o regularizacion de los asentamientos
humanos, transfiriéndolos al Gobierno central, para
lo que se cred la Comisién de Formalizacion de la
Propiedad Informal (COFOPRI). En 1999, la Ley
General de Expropiaciones, el Decreto Legislativo
313 y la modificacién del Cédigo Civil redujeron
los alcances de la expropiacién. De esta manera, las
expropiaciones ya no procederian en funcién del
“interés social”, sino de la necesidad publica.

En este nuevo contexto legal, las iniciativas privadas
se convirtieron en una herramienta importante para
la ejecuciéon de nuevos proyectos, tanto inmobilia-
rios como de infraestructura. Esto ultimo se puede
ver en los varios proyectos de carreteras en construc-
ciéon en Lima, como las extensiones de las aveni-
das Javier Prado y Paseo de la Republica (Stiglich,
2012). Por otro lado, las nuevas condiciones para la
produccién de viviendas, resultado de la reforma del
sector, han llevado a la mercantilizacién del proceso.
La producciéon de vivienda se considera un asunto
meramente comercial; no se consideran los efectos
urbanisticos y de calidad de vida que estos proyec-
tos implican para los vecinos y el resto de residentes
urbanos. Ante la falta de vision y de accion de las au-
toridades locales, el accionar del sector construccién
y del sector financiero ha estado orientado a sacar el
médximo provecho econdmico al suelo.
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Un claro ejemplo de esta falta de visién de ciudad de
las autoridades municipales frente al capital inmobi-
liario es lo sucedido con el proyecto de renovacién
urbana en la antigua zona industrial de la avenida
Argentina, que por su extensién representaba la po-
sibilidad de produccién de mds de 100 mil vivien-
das. Tokeshi y Zolezzi (2006) mencionan cémo di-
cha drea finalmente se subdividié y desarroll6 sin un
proyecto integral que prestara atencién a los espacios
urbanos, y la calidad de vida en el barrio y el distri-
to. Se percibe en ello también la incapacidad de los
Gobiernos locales para negociar y formar consensos
que faciliten intervenciones urbanas que vayan mis
alld del proyecto individual.

La gran dificultad de implementacién de los planes
urbanos tiene que ver con el claro divorcio entre la
elaboracién del plan por parte de los profesionales
de la planificacién y el proceso de toma de decisiones
para su respectiva implementacién, cada vez menos
en manos de los politicos y mds en manos del sector
privado. Esta situacién estd relacionada con el estilo
de planificacién urbana en el Pert, formalista y nor-
mativo, basado en una concepcién rigida de la pla-
nificacién, donde el plan es visto como un producto
y no como un proceso. Esta concepcién legalista y
normativa tiene su origen en elementos heredados
de la tradicién urbanistica espafiola, cuya afinidad
legal, cultural y educativa ha influenciado notable-
mente la practica y los instrumentos de planificaciéon
en el Perd. Como en Espana, el sistema juridico que
enmarca todo el sistema de planificacién urbana se
basa en el derecho civil napolednico, lo que explica
el uso de estrictos c6digos, y reglamentos vinculantes
para la definicién de usos del suelo y densidades me-
diante la zonificacién. Dentro de este estilo de plani-
ficacién urbana, los planes y cddigos no contemplan
la gestién del suelo como una materia importante.

Para complicar ain mds el panorama, la enorme
fragmentacién politica de la metrépoli limefa —en-
tre Lima y Callao existen 51 municipios diferentes
que tienen una gran desigualdad en sus capacidades
fiscales y administrativas— genera grandes problemas
de gestién y coordinacion. Existe una frecuente con-
fusion en la identificacién de competencias en todos
los niveles de gobierno (nacional, regional y local),
que se hace evidente en importantes sectores urba-
nos como el transporte y la vivienda (Garcia, 2009).
Lo que finalmente ocurre es que el nivel nacional se
adelanta, y ejecuta politicas y programas sectoriales
sin consultar a los niveles inferiores de la adminis-
tracién. El mismo Ministerio de Vivienda (2006)
reconoce que una de las caracteristicas de la gestion

urbana en el Pert es la intervencidn aislada y hasta
contradictoria de los sectores publicos en los pro-
cesos urbanos. Por ejemplo, el gobierno de Toledo
“...intervino activamente en el urbanismo de Lima
con su politica de vivienda. El Ministerio de Vivien-
da, presioné a las municipalidades para que aproba-
ran numerosos expedientes del Fondo Mivivienda,
sin un estudio minucioso o enfrentando los planes
urbanisticos del municipio” (Riofrio, 2010b, p. 76).

Las autoridades de vivienda suelen tener visiones
sectoriales del problema de la vivienda, que entien-
den como un problema cuantitativo: el reto es bajar
los déficit de vivienda, un reto que debe abordarse
a través de politicas nacionales y medios técnicos.
Por lo general, las autoridades del Gobierno central
comparten la visién del sector privado de que los
Gobiernos locales son fuente de conflictos y obstd-
culos, antes que el érgano encargado de planificar y
orientar el crecimiento y desarrollo de las ciudades, a
nivel local y metropolitano. De esta manera se resta
legitimidad a los Gobiernos locales.

El contexto institucional de la planificacién urbana
en el Pert es, por lo tanto, excesivamente problema-
tico. Las herramientas de planificacién no definen
una visién clara para el futuro de la ciudad que pue-
da ser compartida por las diferentes agencias estata-
les y locales encargadas de hacer cumplir los planes y
politicas. La enorme fragmentacién politica contri-
buye a la falta de coordinacién vertical y horizontal,
y a conflictos entre las prioridades de los Gobiernos
central y local. El estilo tradicional de planificacién,
sin un componente estratégico que establezca priori-
dades claras, explica la dificultad de implementacién
de las politicas y planes. En este contexto, el sector
privado se constituye como un actor privilegiado y
poderoso, principal motor de las transformaciones
urbanas, sin adecuado control ni regulacién de parte
de las agencias del Estado.

Planificacion Urbana y Cultura Politica

Las razones para las serias limitaciones que afectan
la planificacién urbana mencionadas en la seccién
anterior se constituyen dentro de las relaciones de
poder y la cultura politica de la sociedad peruana. La
planificacién estd influenciada por el sistema politi-
co (derecho constitucional, estructura de gobierno
y responsabilidades para la planificacién urbana) y
el marco legal, que son resultado de procesos histé-
ricos y culturales de un determinado lugar. El siste-
ma de planificacién es una construccién social que
no representa unicamente la légica y los valores de
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las instituciones a cargo de la formulacién de poli-
ticas, sino que es el resultado de multiples acuerdos
v alianzas que personifican las relaciones de poder
entre los principales actores urbanos (Servillo & Van
den Broeck, 2012). Por lo tanto, el estilo de planifi-
cacion urbana de un lugar expresa el tipo particular
de gobernanza que rige.

Uno de los mds grandes impedimentos para una pla-
nificacion urbana dirigida hacia el desarrollo soste-
nible e incluyente es la constatacién de importantes
obstdculos politicos y prdcticos para la inclusion de
algunos sectores sociales, a pesar del notable creci-
miento econémico de los tltimos diez anos. Otras
importantes limitaciones de la cultura politica sur-
gen de la falta de conciencia comun de las leyes y
reglamentos nacionales, de la incapacidad del sector
publico para hacer cumplir las leyes, y de las frecuen-
tes practicas de fraude fiscal y de corrupcion, que in-
cluso son aceptadas por gran parte de los ciudadanos
como un mal necesario.

Mis aun, el sistema politico peruano exhibe una alta
concentracién de poder en pocas manos, sobre todo
en el presidente y los 6rganos de Gobierno central, y,
en el caso de Gobiernos locales, en los alcaldes. Esta
concentracién de poder se agudizé ain mds durante
el gobierno de Fujimori (1990-2000), luego de que

este cerrara el Congreso en 1992:

Desde 1992 se fue organizando un régimen de Estado
caracterizado por la alta concentracién de atribucio-
nes en el Poder Ejecutivo. En este esquema, no tiene
lugar ninguna forma descentralizada. Mds bien, se or-
ganizé un singular hipercentralismo. Para imponerlo
se anularon todos los avances en la descentralizacidon
politica y en la desconcentracién administrativa reali-
zados a lo largo del siglo XX. (Dammert, 2003, p. 39)

Esto dio lugar, entre otras cosas, a que la planifica-
cién nacional “cayera en desgracia” durante este pe-
riodo. Puede decirse lo mismo con respecto a varios
periodos municipales. Crot (2006) menciona que,
durante los anos 90, el destino de Lima fue conduci-
do por las politicas nacionales, luego de la alienacion
de la autonomia de los distritos municipales por el
gobierno de Fujimori.

Sin embargo, la imposicién de decisiones nacionales
sobre los planes de la ciudad no ha sido una novedad
en el panorama urbano. Riofrio (2010a) recuerda
que existe una tradiciéon de presidentes que actdan
como alcaldes de Lima que data del siglo XIX v que
se explica por el tradicional centralismo peruano.
Esta tendencia se profundizé notablemente desde
1992. cuando el régimen de Fujimori debilité sis-

temdticamente a los municipios, recortando compe-
tencias —peaje, registros publicos, transporte, titula-
cion, habilitacion urbana, entre otras— que devolvio
al Gobierno central. Se anul6 el nivel de Gobierno
regional y se ofrecié sus recursos a los municipios,
que finalmente nunca se transfirieron. Se ofrecieron
nuevas competencias a los distritos sin desviar los re-
cursos, por lo que estos debian recurrir al Gobierno
central para poder ejecutar las funciones (Dammerrt,
2003). De esta manera, se los hizo dependientes me-
diante relaciones clientelistas:

A pesar de que los distritos recuperaron su autonomia
después de la eleccion de Alejandro Toledo en el ano
2001, la falta de coordinacion de politicas territoria-
les en los diez anos anteriores y la inexistente agenda
metropolitana han frustrado la planificacién urbanay
dejado una marca sobre la organizacién territorial de

la ciudad. (Crot, 2006, p. 244)

Esto explica la falta de vision a largo plazo para el
desarrollo de la metrépoli y la sostenida actitud
clientelista para llevar a cabo proyectos oportunistas
de corto plazo, cuyo objeto es obtener rapidos divi-
dendos politicos.

Este estilo de gobierno centralista y de total indiferen-
cia hacia la planificacién a largo plazo fue claramente
visible durante los dos periodos de la gestion munici-
pal de Luis Castaneda (2003-2010). Estos se caracte-
rizaron por un estilo personalista, por no rendir cuen-
tas y por su empeno en adquirir popularidad en base
a la construccién de obras e intervenciones puntuales
y fragmentadas, decididas con evidentes afanes clien-
telistas. La nueva gestion municipal de Luis Casta-
neda, inaugurada en enero de 2015, exhibe un estilo
aun mds preocupante de concentracion de poder, y
de total desdeno hacia la planificacion urbana a largo
plazo y la gestién sostenible del desarrollo urbano.

Es evidente que la gestién del desarrollo urbano no
funciona adecuadamente en el Pert. La gran mayo-
ria de Gobiernos locales carece de los instrumentos
que dispone la ley. Las autoridades municipales no
tienen la capacidad suficiente para elaborar sus pro-
pios planes ni para controlar la observancia de las
normas y reglamentos expedidos a nivel nacional.
Los gobiernos locales pasan normas juridicas y or-
denanzas a fin de atacar ciertos problemas, pero hay
muy pocos resultados concretos en la consecucion
de las metas y objetivos propuestos (Garcia, 2009).
Ploger (2010) ofrece un ejemplo de esto al describir
el caso de la Ordenanza N° 690, aprobada por el
Consejo Metropolitano en 2004 como respuesta a
las peticiones de la Defensoria del Pueblo en relacion
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a la propagacién de puertas y barreras que obstruyen
el libre acceso a la via puiblica en Lima, que surgié
durante la década del 90: “La ordenanza se ha imple-
mentado muy lentamente por las autoridades distri-
tales en Lima. Sélo unos pocos distritos consolida-
dos han hecho serios esfuerzos para hacer cumplir las
normas legales, mientras que el status quo informal
persiste en muchos lugares.” (p. 42).

Estos problemas estdn asociados a la debilidad ins-
titucional de la sociedad peruana, generalmente
considerada como el producto de un proceso in-
completo de construccién de la nacién. La debili-
dad institucional se profundizé durante los anos 90
debido a “la descomposicién progresiva de las insti-
tuciones democrdticas peruanas (producida) entre la
toma de posesién presidencial de Alberto Fujimori
en julio de 1990 y el anuncio de su licencia el 16
de septiembre de 2000” (Crot, 2002, p. 141). Un
informe del Banco Mundial (2001) sobre las raices
institucionales de los problemas de gobernanza en el
Perd durante el gobierno de Fujimori menciona, en-
tre otras cosas, el desorden institucional creado por
una estructura administrativa confusa que debilita la
transparencia y la rendicién de cuentas, y la formula-
cidn de politicas incoherentes, de débiles controles y
exigua rendicién de cuentas en el Gobierno central,
e incluso mds en los Gobiernos locales. La debili-
dad y el bajo nivel de legitimidad de las instituciones
peruanas ayudan a explicar importantes tendencias
urbanas, como el proceso generalizado de apropia-
cién informal de la tierra periférica por los grupos de
menores ingresos, o la influencia insignificante de la
planificacién para orientar y regular el crecimiento

urbano (Pléger, 2010).

Consideraciones sobre la Situacion de la
Planificacion Urbana en Lima Metropolitana

En las secciones anteriores se ha descrito el creci-
miento desordenado y poco sostenible de Lima
Metropolitana, las grandes limitaciones de la pla-
nificacién urbana para regular el crecimiento y los
graves problemas para superar dichas limitaciones
debido a su naturaleza politica. La situacién actual
de Lima Metropolitana es consecuencia de politicas
nacionales y locales cuya prioridad ha sido mejorar
la competitividad internacional con la finalidad de
atraer nuevas inversiones, privilegiando las dindmi-
cas del mercado, las légicas del capital inmobiliario y
la especulacién del suelo. Ante este dificil panorama,
cabe preguntar qué se puede hacer para mejorar y
efectivizar la gestién del desarrollo urbano.

No se puede dejar de mencionar la importante nece-
sidad de una reforma institucional que haga posible
la constitucion de érganos del Estado descentraliza-
dos y participativos, en el marco de una adminis-
tracién mds moderna, transparente e incluyente. Sin
embargo, también hay tareas pendientes que refie-
ren a la propia planificacién urbana. Pero, justamen-
te debido al cardcter politico de la planificacién, es
importante admitir las limitaciones propias de una
perspectiva exclusivamente técnica. En su explica-
cién de las razones de por qué la planificacién falla
en Nepal y los objetivos fijados no se cumplen, Wil-
dawski (1982) sostiene que la planificacién misma
no puede crear las condiciones necesarias para su
propia efectividad. En otras palabras, la planifica-
cién técnica no puede garantizar su propio éxito.

A nivel mundial, el nuevo contexto politico-econé-
mico, caracterizado por el predominio de la econo-
mia neoliberal y de los servicios financieros y em-
presariales avanzados, ha llevado a un cambio de la
nocién de gobierno a la nocién de gobernanza, preci-
samente a raiz de modificaciones en las relaciones de
poder, que ha determinado una nueva tendencia del
desarrollo urbano: el Estado como facilitador, el ciu-
dadano como consumidor, y la tierra urbana y la vi-
vienda como productos en el mercado. Este proceso
de mercantilizacién del desarrollo urbano se hace evi-
dente en la situacién actual de Lima Metropolitana.

Este nuevo contexto, en combinacién con el fracaso
de la planificacién normativa y legalista, ha inspirado
nuevos enfoques, considerados mds efectivos —la lla-
mada planificacién colaborativa o comunicacional-,
que implican la reconfiguracién de la prictica de la

planificacién. ONU-Hadbitat (2009) ha enfatizado la

necesidad del cambio de enfoque de la planificacidn:

Los enfoques actuales reconocen el cambio institucio-
nal de gobierno a gobernanza (aunque en algunas par-
tes del mundo sigue siendo la planificacién centrada
en el Estado), y un alcance mds amplio de la planifica-
cién que necesariamente va mds alld de la gestidn del
uso de la tierra y la necesidad de considerar como se
elaboran los planes. (p. 19)

El nuevo enfoque implica una préctica de planifi-
cacién mds estratégica y proactiva, que reconoce la
gran influencia de los muchos actores involucrados
en esta y en el desarrollo urbano en general. La pla-
nificacién urbana no es mis la elaboracién de planes
como un producto final, sino que es vista como una
herramienta flexible de intervencién para promover
y guiar las transformaciones espaciales, y para dirigir
el desarrollo futuro. Este enfoque estd muy vincula-
do a la planificacion territorial estratégica.
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En el marco de este nuevo enfoque, los planificado-
res tienen diferentes funciones y tareas, que incluyen
la comunicacién, la negociacién y su participacion
en la experiencia diaria. Se destaca su papel como
drbitros neutrales para coordinar, y equilibrar los
intereses y las relaciones entre los multiples actores
urbanos (Healey, 1996). Este enfoque se considera
ahora como la corriente principal de la planificacién
urbana en los paises del Norte; es la manera en que
la planificacion urbana se ensefa y se practica (All-

mendinger & Haughton, 2012).

A pesar de las criticas hacia la planificacion tradi-
cional, esta ain domina tanto la educacién como
la prictica en los paises en desarrollo, tal como
ONU-Hadbitat (2009) menciona en su “Reporte
Global sobre Asentamientos Humanos”. En Améri-
ca Latina, Irazdbal (2008) también verificé una ten-
dencia similar: “El modelo de planificacion racional,
tecnocrdtico, de planes maestros o de planificacién
integral, y zonificacion han sido enfoques comunes
para la planificacion en ALC (América Latina y el
Caribe), que no se han ajustado mucho en décadas,
salvo casos excepcionales” (p. 52).

Existe, por lo tanto, una importante necesidad de
“reinventar” la préctica de la planificacién urbana,
para lo cual la educacién, tanto de los futuros profe-
sionales como de los actuales, adquiere un papel cla-
ve. De esta manera, admitir las serias limitaciones de
la planificacién actual puede ser el primer paso para
su transformacion gradual en una herramienta que
sea capaz de construir consensos entre los diferentes
actores urbanos, en aras de un desarrollo sostenible
e inclusivo.
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