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Planificación por parte  
de estados y naciones-estado

Una exploración transatlántica
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P
ara que los procesos de planificación 
puedan resolver los temas candentes  
de la actualidad, tales como el cambio 
climático, la congestión de tráfico y la 

justicia social, los planes tienen que realizarse  
a la escala apropiada, tienen que promulgar herra-
mientas de implementación apropiadas y tienen 
que hacerse cumplir por medio de una autoridad 
legítima. en otras palabras, nuestra capacidad 
para resolver los desafíos críticos depende de las 
bases legales e institucionales de la planificación.
 en los estados unidos, la responsabilidad de 
sentar estas bases de planificación recae en los  
estados, los cuales a su vez han delegado la mayor 
parte de la autoridad sobre el uso del suelo en los 
gobiernos locales. en europa, las bases de planifi-
cación se establecen en cada país, cuyos sistemas 
de planificación frecuentemente cuentan con planes 
nacionales y regionales, como también un mosaico 
de planes locales. Para mejor o peor, estas bases 
institucionales han enmarcado el proceso de plani-
ficación a ambos lados del océano Atlántico en  
la mayor parte del período de posguerra. Pero a 

medida que el tamaño de los desafíos de planifica-
ción sigue en aumento, y el descontento con el  
status quo sigue creciendo, varios estados y naciones 
europeas han comenzado a experimentar con  
metodologías de planificación nuevas e innovadoras.
 la oportunidad para explorar y debatir estos 
temas congregó a académicos, profesionales,  
estudiantes y otros en dublín, irlanda, en octubre 
de 2012, en un seminario de dos días de duración 
patrocinado por el lincoln institute of  land Policy 
y organizado por la escuela de Geografía, Planifi-
cación y Política medioambiental de university 
college, dublín y el centro nacional para el creci-
miento inteligente de la universidad de maryland. 
llevado a cabo en la histórica newman House  
ubicada en st. stephen’s Green, se presentaron  
ponencias sobre planificación en los estados unidos 
y europa, y casos de estudio de cinco estados de los 
ee. uu. y cinco naciones europeas. cada presenta-
ción fue seguida de un comentario por parte de  
un funcionario de alto nivel del estado o nación 
correspondiente (ver el recuadro 1).

un marco de planificación espacial en europa
en europa, la planificación está regida por una 

Leinster House es la 
sede del Parlamento 
de irlanda, uno de los 
pocos países euro-
peos que cuenta con 
un plan que guía las 
inversiones nacionales 
y las regulaciones so-
bre el uso del suelo.
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serie de tradiciones y estructuras de gobierno  
(Faludi 2012). Algunas naciones europeas tienen 
estructuras de gobierno «unitarias», en las que la 
autoridad sobre el uso del suelo recae en última 
instancia en el gobierno nacional. italia y españa 
tienen estructuras «regionales» de gobierno, en las 
que la autoridad sobre el uso del suelo es comparti-
da constitucionalmente entre el gobierno nacional  
y los gobiernos regionales. Austria, Bélgica y Ale-
mania tienen estructuras de gobierno «federalis-
tas», en las que las funciones particulares sobre el 
uso del suelo se distribuyen entre el gobierno na-
cional y los gobiernos regionales y locales. dentro 
de estos marcos operativos ha surgido una variedad 
de culturas y tradiciones de planificación: “amena-
gement du territoire” en Francia; “town and country  
planning” en el reino unido; “Raumordnung” en  
Alemania; y “ruimtelijke ordening” en los Países Bajos. 
si bien estos términos generalmente tienen la mis-
ma connotación que la «planificación urbana»  
en los estados unidos, existen diferencias impor-
tantes, sutiles y defendidas con vehemencia.
 la expresión utilizada para la planificación  
urbana en la unión europea es «planificación  
espacial» (comisión europea 1997, 24).

la planificación espacial se refiere a los  
métodos utilizados en general por el sector 
público para influir sobre la distribución  
futura de actividades en el espacio. se adop-
ta con el fin de crear una organización terri-
torial más racional de los usos del suelo y 
vincularlos para equilibrar las demandas de 
desarrollo inmobiliario con la necesidad  
de proteger el medio ambiente y alcanzar 
objetivos sociales y económicos.
 la planificación espacial adopta medidas 
para coordinar el impacto espacial de otras 
políticas sectoriales, alcanzar una distribución 
más pareja de desarrollo económico entre 
regiones que lo que crearían de otra manera 
las fuerzas del mercado, y regular la conver-
sión de suelos y el uso de las propiedades.

la unión europea no tiene autoridad para  
elaborar planes espaciales, pero influye de manera 
directa en sus resultados por medio de iniciativas 
de desarrollo regional, directivas medioambienta-
les y financiamiento estructural y de cohesión. este 
objetivo está articulado en la Perspectiva europea 
de ordenación territorial (Peot) firmada en 

1988 por los ministros responsables de la planifi-
cación espacial en los estados miembros, y por los 
miembros de la comisión europea responsables 
de las políticas regionales (Faludi 2002).
 en general se acepta que la planificación espa-
cial moderna en el contexto europeo incluye la 
planificación nacional, regional y local, donde los 
planes nacionales proporcionan estrategias amplias 
de desarrollo y pautas para los planes realizados en 
los niveles de gobierno menores; los planes regio-
nales integran el desarrollo físico con las políticas 
sociales, económicas y medioambientales, pero  
sin especificar sitios individuales; los planes locales 
son específicos para ciertos lugares y definen los 
elementos físicos y de diseño urbano de la cons-
trucción. Aunque ninguno de los marcos de   
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planificación de las naciones miembros se ajusta 
perfectamente a este ideal jerárquico, la Peot ha 
influido en la actividad de planificación de cada 
una de las naciones.
 la Peot se basa a su vez en tradiciones   
europeas de planificación muy arraigadas que se 
remontan a la segunda Guerra mundial, cuando 
el desarrollo nacional o los planes de reconstruc-
ción sin duda fueron necesarios para llevar a cabo 
las restauraciones de posguerra. muchas naciones 
europeas siguen teniendo planes nacionales de  
desarrollo y estrategias nacionales espaciales com-
plementarias. Pero la influencia e importancia de 
estos planes ha disminuido paulatinamente desde 
la reconstrucción. en la última década en particu-
lar, las naciones que antes se caracterizaban por un 
compromiso ambicioso y amplio con la planificación, 
como Francia, dinamarca y el reino unido, no 
han adoptado planes nacionales nuevos y han puesto 
mayor énfasis en planes regionales y locales.

estrategias y marcos espaciales  
nacionales europeos
Francia
si bien Francia es una nación-estado unitaria y 
centralizada, el gobierno nacional nunca ha des-
empeñado un papel de liderazgo en la planificación 
estatal. Por el contrario, la responsabilidad de la 
planificación espacial se transfirió oficialmente a 
los gobiernos regionales y locales por medio de 
reformas descentralizadoras adoptadas en 1982 y 
2003 (Geppert 2012). Aun cuando sigue habiendo 
coordinación entre los gobiernos de distintos niveles, 
este proceso genera con mayor frecuencia estrategias 
de inversión conjunta más que visiones espaciales 
compartidas u objetivos comunes. Antes que la  
mayoría de las naciones restantes, el gobierno  
nacional francés comenzó a centrarse menos en la 
planificación espacial y más en políticas sectoriales, 
dejando los temas espaciales para los niveles más 
bajos de gobierno.

Dinamarca
la planificación en dinamarca comenzó histórica-
mente con un marco de planificación nacional in-
tegral (Galland 2012). en las últimas dos décadas, 
sin embargo, como consecuencia de factores políti-
cos y económicos interrelacionados, el papel del 
gobierno nacional y de los gobiernos locales y  
regionales con respecto al uso del suelo en el terri-
torio nacional ha transformado significativamente 

el alcance, estructura y comprensión de la planifi-
cación espacial danesa (figura 1).
 como consecuencia de esta reforma, varias  
responsabilidades de planificación espacial han 
sido descentralizadas al nivel local, mientras que  
la planificación regional para el Gran copenhague 
y otras funciones sectoriales han sido transferidas 
al nivel nacional. Además, la reciente abolición de 
los gobiernos de condado ha aumentado el riesgo 
de una planificación espacial descoordinada y  
ha disminuido coherencia entre las diversas in- 
stituciones e instrumentos de la política de suelo.

Países Bajos
los Países Bajos tienen quizás la tradición más 
larga y conocida de planificación espacial nacional, 
y sus planes incluyen tanto políticas industriales 
como políticas espaciales detalladas (needham 
2012). Por varias décadas, los planes nacionales 
holandeses influyeron sobre la distribución de la 
población y las actividades del país. en las prime-
ras décadas después de la segunda Guerra mun-
dial, todos los niveles de gobierno -tanto nacional 
como provincial y municipal- tendieron a trabajar 
conjuntamente en la planificación espacial. en 
la década de 1990, sin embargo, comenzaron a 
distanciarse. en respuesta, el gobierno nacional 
aumentó su poder sobre los gobiernos locales (una 
forma de centralización) y al mismo tiempo redujo 
sus propias ambiciones de formular una estrategia 
espacial nacional (una forma de descentralización). 
la estrategia espacial nacional más reciente   
deja de lado expresamente algunas tareas de   
planificación llevadas a cabo anteriormente por  
el gobierno nacional.

Reino Unido
A comienzos del siglo XX, el Parlamento del  
reino unido renunció a su autoridad de planifica-
ción; en su lugar, los poderes de intervención, el 
desarrollo de nuevas viviendas estatales y la regula-
ción del desarrollo de viviendas privadas se transfi-
rieron a los gobiernos locales (tewdwr-Jones 2012). 
en las décadas siguientes, el gobierno central  
volvió a adquirir nuevos poderes de planificación 
como consecuencia de la segunda Guerra mun-
dial y el interés nacional por reconstruir las ciuda-
des, la infraestructura y la economía. desde 1945, 
el gobierno central ha retenido estos poderes, pero 
a su vez ha permitido que las autoridades locales 
vigilen la implementación del sistema de planificación.
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 estos poderes han cambiado en forma drástica 
en los últimos 70 años. después de 1999, la auto-
nomía de Gales, escocia e irlanda del norte frag-
mentó aún más el significado del término «nacional» 
en términos políticos y de planificación. en la  
década del 2000, el impulso hacia la planificación 
espacial regional en inglaterra también volvió a 
equilibrar los temas de planificación nacionales 
hacia los intereses subnacionales. como resultado 
de esta tendencia a la transferencia de poderes, 
descentralizadora, regionalista y localista de los 
últimos 20 años, es cada vez más cuestionable que 
el reino unido posea algo que se parezca a un 
sistema nacional de planificación, puesto que tanto 
ha cambiado espacialmente y en el ámbito de las 
instituciones y procesos políticos en distintas partes 
del país.

Irlanda
irlanda es una de las pocas naciones europeas que 
no sigue la tendencia hacia la descentralización de 
la autoridad de planificación, en parte debido a 

que su sistema de planificación se ha descentraliza-
do completamente (Grist 2012). siguiendo en gran 
medida las pautas de la unión europea, irlanda 
ha adoptado una serie de planes de desarrollo  
nacionales, de los cuales el más reciente es el Plan 
de desarrollo nacional 2007-2013. Basándose en 
las recomendaciones del plan nacional anterior, el 
departamento de medio Ambiente, comunidad  
y Gobierno local desarrolló en 2002 la estrategia 
espacial nacional de irlanda. esta estrategia  
identificó cruces y centros geográficos críticos, y 
articuló planes para descentralizar la actividad 
económica desde dublín al resto de la isla.
 luego de un período turbulento que vio el  
surgimiento y caída del tigre celta, al que se  
culpó en parte de las políticas laxas de planifica-
ción local relacionadas con un incentivo excesivo 
del desarrollo inmobiliario junto con corrupción 
política, el país está reconsiderando ahora dicha 
estrategia, fortaleciendo las pautas de desarrollo 
regional e imponiendo nuevos requisitos de   
coherencia sobre los gobiernos locales.

f i G u r a  1

el nuevo mapa de dinamarca: Planificación espacial bajo nuevas condiciones, 2006

Fuente: Ministerio del Medio Ambiente de Dinamarca (2006)
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 Bajo el nuevo régimen de planificación basado 
en la evidencia, los planes locales tienen que ajus-
tarse mucho más a las pautas de planificación re-
gional, y los planes locales tendrán límites en cuan-
to a la cantidad de desarrollo inmobiliario que 
puedan permitir. en la actualidad se está revisando 
el papel futuro de la estrategia espacial nacional, 
mientras que el nuevo gobierno electo después del 
crash inmobiliario en irlanda examina las políticas 
de planificación y desarrollo que predominaron 
durante la reciente burbuja inmobiliaria.

el gobierno federal y el uso del suelo   
en los estados unidos
el gobierno federal de los estados unidos, como  
la unión europea, no tiene la autoridad para  
planificar y administrar el uso del suelo, pero tiene 
una gran influencia sobre la ubicación y naturaleza 
de los patrones de desarrollo (salkin 2012). Además 
de los miles de millones de dólares que asigna para 
infraestructura de transporte, servicios sociales,  
desarrollo y revitalización, el gobierno federal es 
dueño de más de 275 millones de hectáreas en todo 
el país. las regulaciones federales también tienen 
una gran influencia. las leyes de aire limpio y 
agua limpia, por ejemplo, no imponen por sí mis-
mas restricciones al uso del suelo, pero al establecer 
metas para la calidad del aire ambiente y la carga 
de nutrientes en ríos, lagos y arroyos, influyen  
profundamente en los planes y regulaciones del 
uso del suelo y en los patrones de desarrollo   
inmobiliario de los gobiernos locales.

 más recientemente, la administración del presi-
dente Barack obama ha establecido un nuevo  
canal de influencia federal sobre la planificación  
y regulación del uso del suelo. si bien el gobierno 
federal continúa absteniéndose de intervenir en 
forma directa en el uso del suelo local, el secretario 
de transporte, el secretario de Vivienda y desa-
rrollo urbano y la Agencia de Protección Ambien-
tal han firmado un memorando de entendimiento 
que estableció la sociedad de comunidades soste-
nibles. Para promover seis principios de las comu-
nidades sostenibles, estas secretarías y agencias han 
lanzado una serie de programas nuevos de subven-
ciones, como las subvenciones para la Planifica-
ción de comunidades sostenibles regionales. Para 
poder acceder a esta subvención, los gobiernos 
locales tienen que formar consorcios interorgani-
zacionales que incluyan a la organización de  
Planificación metropolitana (mPo por su siglas  
en inglés), la ciudad central, la mayoría de los go-
biernos locales y representación de grupos cívicos 
y de defensa de los intereses medioambientales.
 si bien los propósitos explícitos de estas subven-
ciones novedosas incluyen la revitalización urbana, 
la protección ambiental, la justicia social y el desa-
rrollo sostenible, un propósito igualmente importante 
es establecer nuevas relaciones interinstitucionales 
al promover una mayor inclusión y participación. 
la Planificación de comunidades sostenibles  
regionales ha avanzado ahora en 74 áreas metro-
politanas del país. Queda por ver, sin embargo, si 
los incentivos ofrecidos a los gobiernos locales para 
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que se involucren en la planificación regional  
son suficientes para que participen en la imple-
mentación de planes regionales sin intervención 
adicional a nivel estatal.

Planes estatales y marcos de planificación 
estatal
todos los estados habían establecido un marco 
para la planificación y regulación local en la déca-
da de 1920 y 1930, basándose en las leyes de pla-
nificación normalizada y zonificación preparadas 
por el departamento de comercio de los estados 
unidos. A pesar de las expectativas de un amplio 
cambio institucional, caracterizado por la «revo-
lución silenciosa» de hace más de 40 años, la  
mayoría de los estados se limitan a autorizar a los 
gobiernos locales a que planifiquen (salkin 2012).
 otros, como oregón, ordenan, revisan y aprue-
ban planes locales (seltzer 2012). si los gobiernos 
locales no presentan planes que cumplen con las 
metas y pautas de uso del suelo del estado, el  
estado puede retener fondos de financiamiento  
o negar autorización para emitir permisos de  
edificación. Varias instituciones especializadas  
en el uso del suelo respaldan el sistema de pla- 
nificación de oregón, como son una comisión  
de planificación estatal, una corte de apelaciones  
de uso del suelo y un gobierno regional electo en 
forma directa. Aunque su estructura es simple, y  
es  cuestionado frecuentemente en los tribunales y  
en las urnas, el sistema de oregón tiene la reputa-
ción de ser uno de los más efectivos, si no el más 
efectivo sistema de uso del suelo en los estados  
unidos (ingram et al. 2009). 
 california es uno de los estados que ha delegado 
una cantidad importante de autoridad para regular 
el uso del suelo a los gobiernos locales. Aun cuando 
los proyectos de desarrollo inmobiliario importantes 
tienen que pasar por un proceso complejo de mini 
ley nacional de Política Ambiental, y la comisión 
costera de california fuera una institución estatal 
innovadora en su época, la planificación local sigue 
siendo predominante. Pero en 2008 el estado adoptó 
una nueva y ambiciosa iniciativa para enfrentar el 
cambio climático: el proyecto de ley 375 del senado, 
que exige a las organizaciones de planificación me-
tropolitanas que desarrollen planes de transporte y 
de uso del suelo que cumplan con metas de emi-
sión de gases de invernadero. la dificultad estriba 
en que son los gobiernos locales, no las organizacio-
nes de planificación metropolitanas, los que tienen 

la autoridad sobre el uso del suelo en california. 
las organizaciones de planificación metropolitanas 
y los gobiernos estatales están brindando incentivos 
a los gobiernos locales para adoptar planes compa-
tibles con los planes metropolitanos, pero no está 
claro si la combinación de incentivos financieros y 
de otro tipo es suficiente para animar a los gobier-
nos locales a que sigan los planes de las organiza-
ciones de planificación metropolitanas (Fulton 
2012).
 en el otro extremo, no son comunes en los  
estados unidos los planes que abarcan todo el  
estado. en respuesta a los requisitos federales, la 
mayoría de los estados tienen planes de transporte, 
y algunos tienen planes de desarrollo económico, 

f i G u r a  2

delaware: estrategias estatales de Políticas y Gastos, 2010

Fuente: Oficina de Coordinación de Planificación Estatal del estado de Delaware
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planes para desarrollar la fuerza laboral o planes 
de acción climática, pero sólo cinco estados tienen 
planes estatales de desarrollo inmobiliario: con-
necticut, delaware, maryland, nueva Jersey y 
rhode island.
 nueva Jersey y delaware tienen quizá los planes 
estatales más y menos conocidos, respectivamente. 
nueva Jersey adoptó su ley de Planificación esta-
tal en 1985, que exige que la comisión de planifi-
cación estatal desarrolle, adopte e implemente el 
Plan de desarrollo y revitalización del estado  
de nueva Jersey (Bierbaum 2012). el proceso de 
planificación incluyó un complejo procedimiento 
de aceptación conjunta para identificar y resolver 
las diferencias entre el gobierno estatal y los go-
biernos locales. desde su adopción, la influencia y 
atención recibida por el plan ha tenido altibajos a 
lo largo de las sucesivas administraciones estatales. 
recientemente, la administración del Gobernador 
chris christie ha elaborado un plan estatal com-
pletamente nuevo, enfocado principalmente al  
desarrollo económico, pero sin el proceso de   
aceptación conjunta. la comisión de planificación 
estatal, sin embargo, no ha adoptado todavía  
dicho plan.
 el plan de delaware es mucho menos conocido 
y mucho menos controvertido que el plan de nueva 
Jersey, y tanto el contenido como el proceso son 
menos complejos (lewis 2012). el plan de delaware 

comprende cinco designaciones de suelo generales 
(figura 2). el incentivo de cumplimiento por parte 
de los gobiernos locales recae en la coordinación 
estatal-local y se apoya en la amenaza de retener el 
financiamiento de infraestructura (sobre el cual el 
estado tiene una participación significativa).como 
el estado no comenzó a recabar datos de segui-
miento sobre los patrones del desarrollo inmobilia-
rio hasta 2008, y no mantiene datos espaciales  
sobre los gastos estatales, es difícil discernir el  
impacto de esta estrategia sobre el desarrollo y la  
coherencia entre los gastos estatales y el mapa  
estatal de planificación.
 maryland es el único estado que está a la altura 
de california y oregón en su adopción de estrate-
gias nuevas y ambiciosas de planificación, que se 
asientan en su larga tradición de liderazgo en el 
uso del suelo y políticas medioambientales (knaap 
2012). maryland estableció su primera comisión  
de planificación estatal en 1933 y apareció en la 
escena nacional en 1997, cuando adoptó su revolu-
cionaria ley de crecimiento inteligente y conser-
vación de Barrios. desde 1997, el factor más im-
portante de la estrategia de maryland ha sido el 
uso de inversiones estatales para brindar incentivos 
al crecimiento inteligente. mucho antes de que 
alguien pronunciara las palabras «crecimiento in-
teligente» en maryland, sin embargo, el estado ya 
había adoptado en 1959 legislación que requería 

f i G u r a  3
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al departamento de Planificación de maryland 
que elaborara y adoptara un plan de desarrollo 
estatal. más de 50 años después, la administración 
del Gobernador martin o’malley cumplió final-
mente con dicho requisito.
 el 19 de diciembre de 2011, el Gobernador 
o’malley firmó el Planmaryland, el primer plan 
de desarrollo estatal nuevo en muchos años en los 
estados unidos (figura 3). Pero a diferencia de los 
planes estatales de nueva Jersey o delaware, el 
plan de maryland es más procedimental que sus-
tantivo. específicamente, establece seis categorías 
de designación de planes y, siguiendo una larga 
tradición en maryland, permite a los gobiernos 
locales asignar suelo para cualquiera de estos usos 
designados. las agencias estatales destinarían en-
tonces fondos del programa para cada una de estas 
áreas. desde que el plan fue firmado, las agencias 
estatales han estado desarrollando y perfeccionan-
do los planes de implementación, y los gobiernos 
locales han comenzado sólo recientemente a pre-
sentar planes para su certificación estatal.

conclusión
los marcos de uso del suelo y planificación   
espacial varían mucho a lo largo de europa y los 
estados unidos. A ambos lados del Atlántico, los 
gobiernos locales cargan con la mayor parte de las 
responsabilidades, sobre todo en lo que se refiere  
a la comunidad, los barrios y los detalles específi-
cos de cada sitio. Pero el papel de las regiones, los 
estados y las naciones sigue siendo importante.
 en contraposición con su reputación en los  
estados unidos, la planificación en muchas nacio-
nes europeas se ha descentralizado en gran medi-
da. Pocas naciones europeas cuentan con planes 
nacionales integrales que guían las inversiones na-
cionales y las regulaciones sobre el uso del suelo. de 
hecho, la planificación en europa, si bien mucho 
más integradora de detalles sectoriales que en los 
estados unidos, comparte muchas características 
en su política con su contraparte en los estados 
unidos. una excepción interesante es irlanda,  
que continúa expandiendo el papel del gobierno 
nacional y los gobiernos regionales, parcialmente 
como respuesta al período reciente de extrema des-
centralización de planificación que no tuvo en cuenta 
ni implementó la estrategia nacional. irlanda es 
también uno de los pocos países que se adhiere  
a los principios amplios de planificación espacial 
formalmente adoptados por la unión europea.

 en los estados unidos, ni la planificación estatal 
del desarrollo inmobiliario ni la aprobación estatal 
de planes locales son prácticas que estén creciendo 
con rapidez. en efecto, a pesar del éxito demostra-
do por el programa de oregón y del creciente  
reconocimiento de la necesidad de integración  
horizontal y vertical de políticas, la planificación 
del uso del suelo en los estados unidos sigue sien-
do un asunto marcadamente local. si bien tanto  
el estado de california como el gobierno federal 
están proporcionando incentivos financieros para 
la coordinación intergubernamental y la planifica-
ción a escala metropolitana, no está nada claro  
si únicamente con incentivos se podrán lograr los 
cambios necesarios en los planes y regulaciones 
locales para generar ajustes significativos en el  
consumo de suelo, el comportamiento del tráfico  
y el acceso a oportunidades. 
 Hacen falta nuevos enfoques para que las   
ciudades y áreas metropolitanas sean más produc-
tivas, equitativas y ecológicamente sostenibles a  
la luz de los desafíos que se nos presentan en el 
futuro. si estos problemas no se pueden resolver 
adecuadamente, es posible que otros tipos de expe-
rimentos de reforma de planificación institucional 
se hagan más comunes en muchos países. 




