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Planificar, según la Nueva 
Agenda Urbana

Andreu Marfull Pujadas

40 AÑOS DE DEBATE 

Desde hace más de 40 años (desde 1976), con la 
primera declaración sobre asentamientos hu-
manos (Hábitat I), la comunidad internacio-

nal, desde el seno de las Naciones Unidas, sigue una 
hoja de ruta decidida a promover, entre otras cuestio-
nes fundamentales, el fin de la pobreza, la igualdad de 
los derechos humanos, la cooperación internacional 
y la responsabilidad medioambiental, en nombre del 
bienestar y la paz universal. Uno de los espacios en 
donde este reto es más apremiante es en los hábitats 
humanos, cuyo mayor exponente son las ciudades. En 
2015, tras décadas de negociación, las Naciones Unidas 
acuerdan la Agenda 2030, cuyo fin último es promo-
ver un cambio en las actuales tendencias que permita 
la construcción de un futuro mejor, pensando en el 
bienestar de las futuras generaciones y en una mayor 
responsabilidad ecológica y ambiental. En 2016, el pro-
yecto para los asentamientos humanos es la Nueva 
Agenda Urbana (Hábitat III).

El recorrido labrado desde Hábitat I (ONU, 1976) 
a Hábitat III (ONU, 2016), visto en perspectiva histó-
rica, evidencia que el objetivo está a medio hacer y no 
queda claro que esté bien enfocado. Sin embargo, se 
han asumido relevantes compromisos para gestionar 

59 Texto extraído de la web oficial de los ODS de las Naciones Unidas. En línea: https://www.undp.org/es/sustainable-development-goals 
[Consulta septiembre de 2021].

mejor el proceso de urbanización planetario. La última 
declaración sobre asentamientos humanos, Hábitat III 
(Nueva Agenda Urbana), se articula con una idea glo-
bal, la Agenda 2030 de las Naciones Unidas, orientada 
a dar respuesta a los Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble (ODS) de 2015. Dichos ODS,

también conocidos como Objetivos Mundiales, 
se adoptaron por todos los Estados Miembros 
en 2015 como un llamado universal para poner 
fin a la pobreza, proteger el planeta y garantizar 
que todas las personas gocen de paz y prosperi-
dad para 2030.59

Este proyecto forma parte de un debate inter-
nacional histórico, que tiene que ver con el deseo de 
desarrollo de un orden económico y social internacio-
nal justo, estable y razonado, que aspire a garantizar 
la preservación de la vida y el bienestar para todos (y 
para las futuras generaciones) sin que por ello se ten-
ga que renunciar al régimen económico competitivo 
que se ha instaurado. Y, ya que es un debate en cons-
tante evolución, está abierto y se puede perfeccionar. 
No es hasta la década de 1970 que la cuestión urbana 
pasa a formar parte de la agenda global. En la mayor 
parte del mundo, la suburbanización se extiende rápi-
damente sin control y se espera que siga con esta ten-
dencia. En esos años, las Naciones Unidas toman el 
timón de la problemática urbana, y en 1976 acuerdan 
la Declaración sobre los Asentamientos Humanos o 
Declaración de Vancouver (hoy llamada también Há-
bitat I). Ésta es la primera vez que se trata a las ciu-
dades como un asunto principal. En esta conferencia 
se insta a los Estados del mundo a tomar medidas 
ante la evidencia de los siguientes males: un desarrollo 
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económico inequitativo, así como el deterioro social, 
económico, ecológico y ambiental, que están relacio-
nados con las tendencias del crecimiento demográfico 
mundial y participan de la urbanización improvisada, 
el atraso rural, la dispersión rural y la migración in-
voluntaria. Todos estos aspectos preocupan a la co-
munidad internacional. Para darle una respuesta, en 
Vancouver se concibe el siguiente objetivo fundamen-
tal: “El mejoramiento de la calidad de vida de los seres 
humanos es el primero y el más importante de los ob-
jetivos de toda política de asentamientos humanos”, 
y se acuerda dar “prioridad a las necesidades de las 
personas de situación menos favorable” (ONU, 1976, p. 
1143). Esta claridad de ideas, el poner en el centro de 
la cuestión a la vivienda, nunca es tan clara y eviden-
te como con motivo de esta primera declaración. En 
el resto de los “Principios generales” destacan estas 
visiones: “El desarrollo económico debe contribuir a 
la satisfacción de las necesidades humanas”, siempre 
que “contribuya a una distribución más equitativa de 
sus beneficios entre las personas y las naciones”; y “La 
dignidad humana y el ejercicio de la libre elección en 
armonía con el bienestar público general son derechos 
fundamentales que deben garantizarse en toda socie-
dad” (p. 1143). Ante estas visiones se establecen los si-
guientes requerimientos:

	» Se reconoce “el derecho a la libertad de mo-
vimiento y el derecho de cada persona a 
elegir el lugar de asentamiento dentro del 
territorio de su propio país”.

	» Se empodera a los Estados para planificar 
y gestionar los recursos y el uso del suelo, 
para elegir su sistema económico y regular 
las inversiones extranjeras. 

	» Se empodera a las personas “en las acti-
vidades políticas, económicas y sociales, 

especialmente en las propuestas de plani-
ficación y ejecución de los asentamientos 
humanos”, hasta “la integración plena de 
las mujeres y los jóvenes”. 

	» Y se insta a las naciones a “evitar la conta-
minación de la biosfera y de los océanos”, 
uniendo el “esfuerzo por poner término a 
la explotación irracional de todos los recur-
sos ambientales, sean renovables o no reno-
vables a largo plazo”. En este propósito, se 
resalta: “El medio ambiente es patrimonio 
común de la humanidad y su protección in-
cumbe a toda la comunidad internacional”. 
(ONU, 1976, pp. 1144-1145)

Sin lugar a duda esta visión es altamente cohe-
rente y significativa, en la medida que parte de una 
perspectiva amplia que relaciona los retos de la hu-
manidad con el desigual reparto de la riqueza y su ca-
pacidad destructiva. Para comenzar este recorrido se 
insta a fomentar “Planes y estrategias espaciales” y la 
“Cooperación internacional”. Es un gran paso. Enorme, 
pero tiene que hacer su recorrido. En el caso de México, 
se aprueba en 1976 la Ley General de Asentamientos 
Humanos, que crea las bases de la gestión activa de la 
federación (Gobierno nacional) para la promoción del 
acceso asequible de la vivienda a la población vulnera-
ble, pero con un déficit estructural: esta ley se concibe 
con políticas que están desvinculadas de los planes ur-
banísticos municipales (y siguen estándolo), como un 
asunto urgente controlado por la federación. Es decir, 
nace como una estrategia de emergencia, sin la voca-
ción de diseñar ciudades inclusivas (y no tiene sentido 
que siga siendo así casi medio siglo después). 

Más adelante, en el ámbito internacional (en el 
marco de las Naciones Unidas), en los años 1996 y 2016 
se realizan dos avances relevantes y complementarios. 
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Son los conocidos Hábitat II y III, que también son 
declaraciones de asentamientos humanos, como la 
de la conferencia de Vancouver. Respecto a Hábitat II 
(ONU, 1996), la conferencia mundial se realiza en Es-
tambul, Turquía. En ese entonces, la problemática se 
comprende así: 

Para mejorar la calidad de vida en los asenta-
mientos humanos, debemos luchar contra el de-
terioro de condiciones que, en la mayoría de los 
casos y sobre todo en los países en desarrollo, 
han alcanzado dimensiones críticas. A tal fin, 
debemos encarar de manera amplia las moda-
lidades de producción y consumo insostenibles, 
sobre todo en los países industrializados; los 
cambios demográficos insostenibles, incluidas 
la estructura y la distribución de la población, 
prestando atención prioritaria a la tendencia a 
una concentración excesiva de la población; las 
personas sin hogar; el aumento de la pobreza; 
el desempleo; la exclusión social; la inestabili-
dad de la familia; la insuficiencia de recursos; 
la falta de infraestructura y servicios básicos; la 
ausencia de una planificación adecuada; el au-
mento de la inseguridad y de la violencia; la 
degradación del medio ambiente y el aumento 
de la vulnerabilidad ante los desastres. (ONU, 
1996, punto 4)

Aquí ya se comprende que la planificación es 
inadecuada, pero se normaliza la conciencia de que se 
está trabajando en ello, de modo que todo lo que antes 
se consideraba un problema capital al que se le debe 
poner fin, ahora está en vías de solución. Es decir, ya 
no se apunta de un modo incisivo a la inequidad y la 
irracionalidad de los sistemas de producción y explo-
tación de los recursos enfocados al bienestar, en su 

lugar aparece la idea de la sostenibilidad. El contexto 
geopolítico global es el fin de una dicotomía paradig-
mática dual, controvertida, que en 1996 ya está supe-
rada: el capitalismo parece que ha vencido la idea co-
munista con el desmantelamiento de la URSS en 1991. 
A estas alturas se considera que se ha avanzado, tal 
como expresa el punto 3 de Hábitat II al destacar:

Gracias a las recientes conferencias mundiales 
de las Naciones Unidas, en especial la Conferen-
cia de las Naciones Unidas sobre el Medio Am-
biente y el Desarrollo, disponemos de un pro-
grama amplio para lograr de manera equitativa 
la paz, la justicia y la democracia, sobre la base 
del desarrollo económico, el desarrollo social y 
la protección del medio ambiente, que son com-
ponentes interdependientes y complementarios 
del desarrollo sostenible. (ONU, 1996)

Así, en Hábitat II se desea “hacer nuestros los 
objetivos universales de garantizar una vivienda ade-
cuada para todos y de lograr que los asentamientos 
humanos sean más seguros, salubres, habitables, equi-
tativos, sostenibles y productivos” (punto 1, detalle). 
Con este propósito, se aprueba también en Estambul 
el Programa de Hábitat: 

El Programa de Hábitat constituye un llama-
miento mundial para la acción a todos los nive-
les. Ofrece, en un marco de objetivos, principios 
y compromisos, una visión positiva de los asen-
tamientos humanos sostenibles, en que todas 
las personas tengan una vivienda adecuada, un 
entorno salubre y seguro, acceso a los servicios 
básicos y un empleo productivo libremente ele-
gido. (ONU, 1996, punto 21) 
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Los puntos 28 y 29 de Hábitat II se enfocan en 
sus dos líneas principales: 1) la erradicación de la po-
breza y 2) el desarrollo sostenible. Es clarividente, o lo 
parece. Pero este programa, que crea su plan de acción, 
deviene en otro paso a medio hacer. En su lugar, el 
debate se amplía y se construye una nueva narrativa, 
que enlaza este tema con el conjunto de los desafíos 
de la humanidad, de todo tipo, lo que se transforma 
en otra declaración con la forma de objetivos que se 
acaban de definir el año 2015. Es la Agenda 2030.

Con Hábitat III (ONU, 2016) se toma de referen-
cia el onceavo ODS de la Agenda 2030, que proclama: 
“Hacer ciudades y asentamientos humanos incluyen-
tes, seguros, resilientes y sostenibles”. Éste es el nuevo 
paradigma urbano de Hábitat III, también llamado 
Nueva Agenda Urbana, o Declaración de Quito. Pero 
no es un ODS independiente: 

Los 17 ODS están integrados, ya que reconocen 
que las intervenciones en un área afectarán 
los resultados de otras y que el desarrollo debe 
equilibrar la sostenibilidad medio ambiental, 
económica y social.60

Por esta razón:

Conseguir los ODS requiere la colaboración de 
los gobiernos, el sector privado, la sociedad ci-
vil y los ciudadanos por igual para asegurar que 
dejaremos un planeta mejor a las generaciones 
futuras.61

El tema parece, pues, estar bien enfocado, pero 
no el problema, en la medida que es grave y sus cau-

60 Texto extraído de la web oficial de los ODS de las Naciones Unidas. En línea: https://www.undp.org/es/sustainable-development-goals 
[Consulta septiembre de 2021].
61 Íd.

sas no se comprenden de un modo consensuado. El 
año 2030 es el escenario en el que se espera obtener 
resultados, si se trabaja con determinación.

A menos que se dé preponderancia a una Nue-
va Agenda Urbana en las políticas nacionales, 
el futuro de muchas ciudades se convertirá en: 

	» Más desigual; 
	» Más disperso en cuanto a la forma espacial 

urbana; 
	» Menos productivo debido a la falta de in-

fraestructura adecuada y a un potencial 
más débil para la generación de economías 
de aglomeración; 

	» Perjudicial para los estándares de vida de 
un número creciente de la población, ya que 
siguen creciendo las demandas de servicios 
esenciales insatisfechas y el acceso a los 
bienes públicos; 

	» Un reto para la provisión de infraestructura 
adecuada, en términos de costo y acceso; 

	» Altamente expuesto a los efectos del cam-
bio climático y, más en general, a un riesgo 
ambiental, como que la reducción de dióxi-
do de carbono no pueda mantener el ritmo 
de la siempre creciente demanda de ener-
gía; y 

	» Un reto en términos de gobierno, ya que 
las instituciones existentes se ven sobre-
pasadas frente a las diversas y constantes 
demandas (las empresas, las élites y los 
pobres). En pocas palabras, este tipo de 
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urbanización será insostenible en cuatro 
terrenos fundamentales: en lo AMBIEN-
TAL, SOCIAL, POLÍTICO y ECONÓMICO.62 
(ONU-Hábitat, 2016, p. 168)

Es decir, tras los patrones de dispersión globales 
se identifican cuestiones como las desigualdades, la 
improductividad, los perjuicios sociales asociados al 
abandono urbano, la insostenibilidad financiera de su 
mejora o mantenimiento, menos capacidad para dar 
respuesta al cambio climático y un desafío político, 
económico y social que es a su vez medioambiental. 
Se trata de un problema que, en cierto modo, existe 
desde hace años, parece que se agrava y se teme por 
su empeoramiento. 

En 2016, en Hábitat III (Nueva Agenda Urba-
na), pese a la evidencia de que todavía falta recorrido 
por hacer y en muchas partes apenas se ha empeza-
do, se considera la cuestión urbana un tema princi-
pal integrado a otros muchos a atender, donde erra-
dicar la pobreza, el derecho al desarrollo y el progreso 
del bienestar tienen un campo de acción transversal 
desde muchos frentes abiertos. En los ODS de 2015 
(Agenda 2030), el número 1 y principal es el del “Fin 
de la pobreza”. En este sentido, los demás objetivos 
van de la mano: el segundo es “Hambre cero”, el ter-
cero “Salud y bienestar” y los siguientes “Educación 
de calidad”, “Igualdad de género”, “Agua limpia y sa-
neamiento”, “Energía asequible y no contaminante”, 
“Trabajo decente y crecimiento económico”, “Indus-
tria, innovación e infraestructura”, “Reducción de las 
desigualdades”, el ya citado “Ciudades y comunidades 
sostenibles”, “Producción y consumo responsables”, 
“Acción por el clima”, “Vida submarina”, “Vida de eco-

62 Las mayúsculas provienen de la fuente original.
63 Texto extraído de la web oficial de los ODS de las Naciones Unidas. En línea: https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/sustai-
nable-consumption-production/ [Consulta enero de 2022].

sistemas terrestres”, “Paz, justicia e instituciones só-
lidas” y “Alianzas para lograr los objetivos”. Éstos son 
los 17 ODS que conforman los objetivos mundiales de 
la Agenda 2030. De este modo, la problemática reco-
nocida en Hábitat I, en 1976, que parte de una injusta 
inequidad y el descontrol del proceso de producción 
asociado a la irracionalidad y a un impacto social y 
ambiental, deriva en una Agenda 2030 más ambiciosa 
que, por otro lado, es trabajada como un proyecto más 
cercano con la realidad presente. Lo es, al menos, en 
el tono de su redacción si se compara con Hábitat I de 
1976 . En ese año no existía un proyecto para poner-
le remedio, mientras que en 2016 sí. Así, se resalta el 
mensaje de que es urgente, necesario y posible avan-
zar. Pero los datos son abrumadores. Por ejemplo, el 
ODS número 12 indica:

En caso de que la población mundial alcance los 
9600 millones de personas en 2050, se podría 
necesitar el equivalente a casi tres planetas para 
proporcionar los recursos naturales necesarios 
para mantener los estilos de vida actuales.63

No existen tres planetas para mantener el ac-
tual modelo de explotación y el estilo de vida que lo 
acompaña. En este sentido, conviene no perder de 
vista la evidencia de una sobreexplotación irracional 
no solamente de los recursos, sino también de las per-
sonas, muy en especial las que viven en condiciones 
de vulnerabilidad extrema al servicio de esta econo-
mía extractiva. Asimismo, resalta la imposibilidad de 
equiparar el bienestar para todos los seres humanos 
salvo que se produzca un giro radical que, se mire 
como se mire, debería afectar al modelo económico 
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de un modo más decidido y convincente. La Agenda 
2030 apenas lo expresa, si bien no lo niega, e insta a 
una mayor determinación para racionalizar el actual 
modelo de producción y consumo, eso sí, con un men-
saje constructivo, cuando dice:

El consumo y la producción sostenibles consis-
ten en hacer más y mejor con menos. También 
se trata de desvincular el crecimiento económi-
co de la degradación medioambiental, aumen-
tar la eficiencia de recursos y promover estilos 
de vida sostenibles. 

El consumo y la producción sostenibles tam-
bién pueden contribuir de manera sustancial a 
la mitigación de la pobreza y a la transición ha-
cia economías verdes y con bajas emisiones de 
carbono.64

La Agenda 2030 reconoce la existencia de un 
modelo irracional de explotación de los recursos, pero 
a su vez promueve la idea de que es posible conducir 
esta situación sin modificar el actual modelo extrac-
tivo que aplica la sobreexplotación sobre la cual se 
basa la idea del bienestar. En esta línea, el ODS núme-
ro 10, sobre la reducción de las desigualdades, indica:

La desigualdad dentro de los países y entre es-
tos es un continuo motivo de preocupación. A 
pesar de la existencia de algunos indicios po-
sitivos hacia la reducción de la desigualdad en 
algunas dimensiones, como la reducción de la 
desigualdad de ingresos en algunos países y 

64 Íd.
65 Texto extraído de la web oficial de los ODS de las Naciones Unidas. En línea: https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/inequa-
lity/ [Consulta enero de 2022].
66 Texto extraído de la web oficial de los ODS de las Naciones Unidas. En línea: https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/econo-
mic-growth/ [Consulta enero de 2022].

el estatus comercial preferente que beneficia a 
los países de bajos ingresos, la desigualdad aún 
continúa.65

Y el ODS número 8, sobre trabajo decente y cre-
cimiento económico, considera: “Un crecimiento eco-
nómico inclusivo y sostenido puede impulsar el pro-
greso, crear empleos decentes para todos y mejorar los 
estándares de vida”.66 Pero a su vez destaca:

	» En 2017, la tasa mundial de desempleo se 
situaba en el 5.6%, frente al 6.4% del año 
2000.

	» En todo el mundo, en 2016 el 61 % de los 
trabajadores tenía un empleo no regulado. 
Exceptuando el sector agrícola, el 51 % de 
todos los trabajadores se incluyeron en esta 
categoría de empleo.

	» Los hombres ganan 12.5 % más que las mu-
jeres en 40 de los 45 países de los que se tie-
nen datos.

	» La brecha salarial de género en todo el 
mundo se sitúa en el 23 % y, si no se toman 
medidas, se necesitarán otros 68 años para 
lograr la igualdad salarial. La tasa de par-
ticipación de la mujer en la población acti-
va es del 63 %, mientras que la de los hom-
bres es del 94 %.

	» A pesar de su creciente presencia en la vida 
pública, las mujeres se siguen haciendo car-
go 2.6 veces más del cuidado de personas no 
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remunerado y del trabajo doméstico que los 
hombres.

	» Entre 2016 y 2030, se necesitan 470 000 000 
de puestos de trabajo en todo el mundo para 
quienes van a acceder por vez primera al 
mercado laboral.67

¿Y qué propone la Agenda 2030, para la activi-
dad laboral? Es un tema controvertido. Aquí se desta-
can tres metas:

8.1. Mantener el crecimiento económico per 
cápita de conformidad con las circunstancias 
nacionales y, en particular, un crecimiento del 
producto interno bruto de al menos el 7% anual 
en los países menos adelantados. […]
8.4. Mejorar progresivamente, de aquí a 2030, la 
producción y el consumo eficientes de los recur-
sos mundiales y procurar desvincular el creci-
miento económico de la degradación del medio 
ambiente, conforme al Marco Decenal de Pro-
gramas sobre modalidades de Consumo y Pro-
ducción Sostenibles, empezando por los países 
desarrollados.
8.5. De aquí a 2030, lograr el empleo pleno y pro-
ductivo y el trabajo decente para todas las mu-
jeres y los hombres, incluidos los jóvenes y las 
personas con discapacidad, así como la igualdad 
de remuneración por trabajo de igual valor.68

Es decir, se mantiene el modelo económico ba-
sado en la ocupación plena entregada a la producción 
y consumo, que garantice la igualdad de oportuni-
dades y una equiparación del valor del trabajo entre 
hombres y mujeres, y entre personas con capacidad y 

67 Íd.
68 Id.

discapacidad, con la esperanza de que se hará de un 
modo más racional. La idea es sensata y merece un 
aplauso, pero lo cierto es que sobre esta visión planea 
una contradicción estructural. A medida que se ex-
plota más el planeta se demanda más trabajo y se con-
sumen más recursos, acumulando más pobreza.

Si el modelo a validar es el actual paradigma de 
bienestar, el planeta no lo resistirá a medio y largo pla-
zo, y menos aún si se extiende a toda la humanidad. 
Parece que nadie se da cuenta de que la economía se 
comporta como un parásito, que obtiene su ganancia 
(entre otras cosas) a costa de la creación de desigual-
dades y de la sobreexplotación de los recursos. ¿Ante 
este horizonte alarmante y contradictorio, qué viene 
a decir la Nueva Agenda Urbana? Los puntos 11 y 12 de 
esta agenda (de los 175 que le dan forma) definen su 
ideal y la imagen objetivo, respectivamente:

11. Compartimos el ideal de una ciudad para to-
dos, refiriéndonos a la igualdad en el uso y el 
disfrute de las ciudades y los asentamientos 
humanos y buscando promover la inclusividad 
y garantizar que todos los habitantes, tanto de 
las generaciones presentes como futuras, sin 
discriminación de ningún tipo, puedan crear 
ciudades y asentamientos humanos justos, se-
guros, sanos, accesibles, asequibles, resilientes y 
sostenibles y habitar en ellos, a fin de promover 
la prosperidad y la calidad de vida para todos. 
Hacemos notar los esfuerzos de algunos gobier-
nos nacionales y locales para consagrar este 
ideal, conocido como “el derecho a la ciudad”, en 
sus leyes, declaraciones políticas y cartas.
12. Nuestro objetivo es lograr ciudades y asen-
tamientos humanos donde todas las personas 
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puedan gozar de igualdad de derechos y opor-
tunidades, con respeto por sus libertades 
fundamentales, guiados por los propósitos y 
principios de la Carta de las Naciones Unidas, 
incluido el pleno respeto del derecho interna-
cional. A este respecto, los fundamentos de 
la Nueva Agenda Urbana son la Declaración 
Universal de Derechos Humanos, los tratados 
internacionales de derechos humanos, la Decla-
ración del Milenio y el Documento Final de la 
Cumbre Mundial 2005, y se basan asimismo en 
otros instrumentos, como la Declaración sobre 
el Derecho al Desarrollo [1986]. 

La Nueva Agenda Urbana forma parte de un 
proyecto global que aspira a mejorar o corregir las ac-
tuales tendencias que apuntan a una crisis inevitable. 
Para ello se diseña el objetivo de crear un mundo mejor 
para todos y para el futuro de las siguientes genera-
ciones, por el que valga la pena vivir y trabajar, bajo el 
espíritu de la Carta de las Naciones Unidas de 1945. No 
obstante… ¿de qué modo se debe entender realmen-
te este propósito? El propósito es un motor político, 
imprescindible, pero no una vía planificada con resul-
tados previsibles, porque los caminos son varios, uno 
para cada Estado o nación. El plan se supedita al actual 
contrato transnacional basado en la soberanía de los 
Estados, se aplica sobre el modelo económico y social 
y el trato que ejerce sobre la naturaleza con un vago 
control por parte de las Naciones Unidas. El acuerdo 
es, pues, un desafío político transnacional mayúsculo.

LA CIUDAD QUE PLANEA, SEGÚN ONU-HÁBITAT

La Nueva Agenda Urbana no trata únicamente el 
diseño del espacio urbano y territorial hacia un ho-
rizonte más sostenible. Es un proyecto que aspira a 
colectivizar el control de las ciudades. ONU-Hábitat 
(2016, p. 121), en este sentido, le da una perspectiva, 
introduciendo la idea de que existen dos tipos de pla-
neación para las ciudades, donde una es correcta y la 
otra no. Las define como la ciudad que está planea-
da de un modo simple y parcial, y la que lo hace con 
el reconocimiento de su complejidad. A la primera la 
llama “ciudad planeada” y a la segunda “ciudad que 
planea”. Se refiere a una ciudad con una planeación 
vista desde el pasado y otra desde el presente, don-
de sólo la segunda está pendiente de su realidad y se 
enfoca en condiciones de su futuro. Tras esta visión 
muestra un dato elocuente: en el Reino Unido existen 
38 urbanistas acreditados por 100 000 habitantes, en 
Nigeria 1.44 y en la India 0.23 (p. 122). La diferencia 
es abismal. Las causas de estas diferencias tienen que 
ver con la desigual tradición planificadora y, en gran 
medida, con la riqueza del país, pero también con el 
proyecto civilizador. Se trata de planificar mejor y de-
dicarle más atención, de ser más responsables, colec-
tivamente. La ciudad planeada “refleja únicamente los 
puntos de vista de la dirigencia nacional”, no incluye 
“ninguna aportación local”, maneja “favoritismo y ne-
potismo” y establece “prioridades distorsionadas”(p. 
121). Además, permite “otras dimensiones del desa-
rrollo urbano a ser determinadas únicamente por las 
fuerzas del mercado” (p. 123). Por otro lado, la ciudad 
que planea 

considera los puntos de vista de los habitantes, 
empresarios, inversionistas y líderes electos, en 
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contraste con el patrón omnipresente, antiguo, 
de una planeación que refleja sólo los puntos de 
vista del liderazgo nacional. Una ciudad que 
planea busca integrar el uso del suelo, el empleo, 
la educación, la infraestructura, la cultura y los 
recursos naturales. […] Una ciudad que planea no 
sólo proyecta el futuro desde las tendencias pa-
sadas, sino que también atrae a los sectores pú-
blico, privado y de terceros, junto con las comu-
nidades, para construir un futuro privilegiado 
colectivamente. (p. 123)

Es decir, se puede diseñar mejor el espacio con 
más recursos y, luego, con más voluntad de coopera-
ción, desde lo colectivo. ONU-Hábitat (2016) destaca 
que con mayor cooperación y más agentes participan-
do en la planeación se obtienen mejores resultados 
—a todos los niveles— desde el barrio hasta la escala 
metropolitana y más arriba, a escala nacional, supra-
nacional e internacional (p. 122). Es a partir de este es-
cenario que el acto de gestionar la ejecución del plan 
se convierte en un ejercicio colectivo y profesional, 
capaz de acotar el margen de error, y no una relación 
de decisiones erráticas negociadas a puerta cerrada 
donde el margen tiende a la negligencia y, por ende, 
al descontrol. 

Para desarrollar la ciudad que planea, ONU-Há-
bitat (2016) define los siguientes principios rectores en 
la Nueva Agenda Urbana, los cuales consisten en que 
la urbanización:

	» Protege y promueve los derechos humanos 
y el Estado de derecho.

	» Garantiza el desarrollo equitativo.
	» Empodera a la sociedad civil y expande la 

democracia.
	» Promueve la sostenibilidad ambiental.

	» Fomenta la innovación y el aprendizaje. 
(p. 159)

A su vez, crea el espacio de análisis necesario 
para incidir en los cuatro componentes sobre los que 
se articula, que se corresponden con los pilares de la 
Nueva Agenda Urbana, en este orden:

	» Políticas urbanas nacionales.
	» Normas y reglamentos.
	» Planeación y diseño territorial. 
	» Financiación municipal. (ONU-Hábitat, 

2016, p. 176)

Para que exista un cambio se debe empezar 
desde arriba (políticas nacionales) y continuar hacia 
abajo (normas, reglamentos…). Es decir, no hay bue-
nas normas y reglamentos si antes no hay una mejora 
en las políticas urbanas nacionales; no hay una buena 
planificación y diseño territorial si no se crean antes 
unas normas y reglamentos adecuados; y no se garan-
tiza una correcta financiación municipal sin una bue-
na planeación y diseño territorial. 

En este contexto, ONU-Hábitat (2016) establece 
siete instrumentos de aplicación preferente, que son to-
dos ellos, excepto el último, técnicas e instrumentos:

	» Extensiones planeadas de la ciudad.
	» Reconversiones planeadas de la ciudad.
	» Reajuste del suelo.
	» Planeación y regulación del espacio público.
	» Vivienda en el centro.
	» Acceso a servicios básicos. 
	» Marco de supervisión global. (p. 176)

Estos instrumentos son capitales. En este sen-
tido, el suelo está en el centro de atención de este es-
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pacio paradigmático. El objetivo de Hábitat III pasa, 
en gran medida, por planificar mejor el suelo público 
y repensar su importancia, para transitar hacia unas 
mejores ciudades. Y, claro está, esto requiere un es-
fuerzo transversal: la implicación máxima tanto de 
los poderes globales como de la totalidad (en lo po-
sible) de los agentes interesados en profesionalizar y 
perfeccionar la acción urbanística desde la planifica-
ción colectivizada. 

Este es, de alguna manera, el ideal de la Nue-
va Agenda Urbana. Sólo con herramientas adecuadas 
es posible planificar bien o, al menos, mejor de lo que 
se realiza actualmente y luego gestionar las ciudades 
de un modo (más) efectivo y controlado. Los puntos 
93 a 125 de la Nueva Agenda Urbana se enfocan en 
la planificación y la gestión del desarrollo espacial 
urbano, y en puntos anteriores (85 a 92) se trabaja la 
construcción de la estructura de gobernanza urbana. 
Luego, se ofrece una serie de medios de “Aplicación 
efectiva” (puntos 126 a 160), mientras que los puntos 
24 a 80 se dedican a los “Compromisos de transfor-
mación en pro del desarrollo urbano sostenible”, que 
abordan temas como la inclusión social, la erradica-
ción de la pobreza, la prosperidad urbana, la resiliencia 
y la sostenibilidad ambiental. El resto son declaracio-
nes y otros aspectos complementarios a la declara-
ción. Es decir, el plan de acción (“Aplicación efectiva”) 
busca construir una mejor gobernanza urbana y, lue-
go, planificar y gestionar mejor el desarrollo urbano. 
Promueve trabajar desde el buen gobierno y la planea-
ción, de una manera más efectiva, justa y disciplina-
da, con muchos más recursos de los que se dedican 
actualmente.

En cierto modo, se crea un pulso contra la po-
breza, la desigualdad, la suburbanización y el impacto 
biológico y ambiental desde la planificación urbana. 
Éste es el desafío que está sobre la mesa en la Nue-

va Agenda Urbana. De un modo especial, apunta a la 
capacidad de dar respuesta, mediante la planificación, 
a la construcción espacial de la pobreza y la desigual-
dad, así como a las problemáticas de la vivienda y la 
suburbanización que las acompañan. En este sentido, 
destaca el reconocimiento que se le da en el punto 25 
de la Nueva Agenda Urbana:

25. Reconocemos que la erradicación de la po-
breza en todas sus formas y dimensiones, in-
cluida la pobreza extrema, es el mayor desafío 
a que se enfrenta el mundo y constituye un 
requisito indispensable para el desarrollo sos-
tenible. Reconocemos también que la desigual-
dad creciente y la persistencia de múltiples di-
mensiones de la pobreza, incluido el aumento 
del número de habitantes de barrios margina-
les y asentamientos informales, afectan tanto 
a los países desarrollados como a los países en 
desarrollo y que la organización espacial, la ac-
cesibilidad y el diseño de los espacios urbanos, 
así como la infraestructura y la prestación de 
servicios básicos, junto con las políticas de de-
sarrollo, pueden promover la cohesión social, la 
igualdad y la inclusión, u obstaculizarlas.

Es decir, quizás planificar mejor no sea la úni-
ca vía (ni la más efectiva) para atajar la pobreza, pero 
forma parte del camino. Respecto a la vivienda y la 
inclusión social, destaca a su vez el punto 106:

106. Promoveremos políticas de vivienda basa-
das en los principios de la inclusión social, la 
eficacia económica y la protección ambiental. 
Apoyaremos el uso eficaz de los recursos pú-
blicos para viviendas asequibles y sostenibles, 
incluidos los terrenos de las partes céntricas y 
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consolidadas de las ciudades con infraestruc-
turas adecuadas, y alentaremos el desarrollo de 
ingresos mixtos para promover la inclusión y la 
cohesión sociales.

La estrategia para la política de la vivienda, tal 
como apunta ONU-Hábitat, es la vivienda social en el 
centro, mediante el uso eficaz de los recursos públi-
cos. Y esta estrategia va acompañada de una política 
inclusiva que desarrolle variadas opciones de vivienda 
asequible, combata la segregación y, por otro lado, tra-
baje programas de mejora de los barrios marginales, 
tal como lo expresa el punto 107:

107. Alentaremos la elaboración de políticas, 
instrumentos, mecanismos y modelos de finan-
ciación que promuevan el acceso a una amplia 
gama de opciones de viviendas asequibles y sos-
tenibles, incluidos el alquiler y otras opciones 
de tenencia, así como soluciones cooperativas 
como la covivienda, los fondos fiduciarios de 
tierras comunitarias y otras formas de tenen-
cia colectiva en las que se tengan en cuenta la 
evolución de las necesidades de las personas y 
las comunidades, a fin de mejorar la oferta de 
vivienda (especialmente para los grupos de in-
gresos bajos), prevenir la segregación y los des-
plazamientos y desalojos forzosos arbitrarios y 
proporcionar una reasignación digna y adecua-
da. Ello incluirá el apoyo a los planes de autoe-
dificación y construcción gradual de viviendas, 
con especial atención a los programas de mejora 
de los barrios marginales y asentamientos in-
formales.

Asimismo, destaca también el punto 136, en el 
que se apunta a estrategias de redistribución de la ri-

queza a todos los niveles dentro de los Estados, para 
reducir las desigualdades.

136. Apoyaremos el desarrollo de modelos ver-
ticales y horizontales de distribución de los re-
cursos financieros para disminuir las desigual-
dades entre territorios subnacionales, dentro de 
los centros urbanos y entre las zonas urbanas y 
rurales, así como para promover el desarrollo te-
rritorial integrado y equilibrado. En este senti-
do, hacemos hincapié en la importancia de me-
jorar la transparencia de los datos sobre el gasto 
y la asignación de recursos como instrumento 
para evaluar el progreso hacia la equidad y la 
integración espacial.

Este punto, el 136, junto a los otros menciona-
dos, orienta el desarrollo de esta investigación. Vi-
vienda inclusiva —y asequible— en el centro, evitar la 
segregación, regenerar las zonas marginadas y trans-
ferir recursos para disminuir las desigualdades son, 
en esencia, el horizonte al que aspira la estrategia de 
la Agenda Juárez.

El plan de implementación de la Nueva Agen-
da Urbana se propone transformar los asentamientos 
humanos incorporando un paradigma que considere 
“las dimensiones integradas e indivisibles del desarro-
llo sostenible: la dimensión social, la dimensión eco-
nómica y la dimensión ambiental” (ONU, 2016, punto 
24). Es decir, implica reconfigurar tres campos que 
tienden a ejercer su espacio narrativo por separado, y 
se insta a integrarlos. Entrando en más detalle, res-
pecto a su aplicación efectiva, en el punto 81 se afirma: 

81. Reconocemos que para aplicar los compromi-
sos de transformación establecidos en la Nueva 
Agenda Urbana harán falta marcos normativos 
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propicios en los planos nacional, subnacional y 
local, integrados por la planificación y la gestión 
participativas del desarrollo espacial urbano, 
y medios de ejecución eficaces, complemen-
tados mediante cooperación internacional y 
actividades de creación de capacidad, por ejem-
plo el intercambio de mejores prácticas, políti-
cas y programas entre los gobiernos a todos los 
niveles.

En este punto, se presenta el compromiso de 
trabajar desde el espacio nacional hasta el local, y más 
arriba se comprende que las relaciones deben basarse 
en la cooperación. Pero este aspecto requiere un pun-
to y aparte, en la medida que el derecho internacional 
está a medio desarrollar y no existe una capacidad 
real de las Naciones Unidas para controlar las pautas 
que rigen el comercio global y las desigualdades que 
participan de él, como es la desigualdad de salarios y 
de derechos ambientales, que diferencian a las nacio-
nes del mundo y permiten su explotación a bajo cos-
te y con total impunidad. Por esta razón, todo lo que 
puede hacerse desde las Naciones Unidas es invitar a

los órganos y las organizaciones internaciona-
les y regionales, incluidos los del sistema de las 
Naciones Unidas y los acuerdos ambientales 
multilaterales, los asociados para el desarrollo, 
las instituciones financieras internacionales y 
multilaterales, los bancos regionales de desarro-
llo, el sector privado y otras partes interesadas, 
a que mejoren la coordinación de sus estrate-
gias y programas de desarrollo urbano y rural 
para aplicar un enfoque integrado a la urbani-
zación sostenible, y así generalizar la aplicación 
de la Nueva Agenda Urbana. (punto 82)

“Invitar” en lugar de “ordenar”. Es una gran di-
ferencia. En cambio, para reforzar las facultades de las 
Naciones Unidas, en el punto siguiente se indica:

ponemos de relieve la necesidad de mejorar la 
coordinación y la coherencia a nivel de todo el 
sistema de las Naciones Unidas en la esfera del 
desarrollo urbano sostenible, en el marco de la 
planificación estratégica, la implementación y 
la presentación de informes en todo el sistema. 
(punto 83)

A partir de esta presentación de intenciones, los 
puntos 85 a 175 completan el texto de la Nueva Agen-
da Urbana aportando líneas a seguir, dan por hecho 
que esta obra colectiva se basa en la voluntad recípro-
ca. Así, en el punto 162 se acuerda esta visión: “Alen-
tamos un seguimiento y examen de la Nueva Agenda 
Urbana a múltiples niveles, voluntario, impulsado por 
los países, abierto, inclusivo, participativo y transpa-
rente”. A lo que se añade: 

El proceso debería tener en cuenta las contri-
buciones de los gobiernos nacionales, subnacio-
nales y locales y estar complementado por con-
tribuciones del sistema de las Naciones Unidas, 
las organizaciones regionales y subregionales, 
los grupos principales y los interesados perti-
nentes, y debería ser un proceso continuo enca-
minado a crear y reforzar las asociaciones entre 
todos los interesados pertinentes y fomentar el 
intercambio de soluciones urbanas y el aprendi-
zaje mutuo.

De este modo, hay que destacar la evidencia de 
que la Nueva Agenda Urbana no contempla el aspec-
to fundamental de repensar las lógicas del mercado 
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global que se rige por dinámicas privativas, capaces 
de crear desigualdades y mantener formas de pobreza; 
así como la ausencia de un derecho internacional pú-
blico tutelado por un ente autónomo que supedite sus 
decisiones a los Estados, sobre el cual implementar de 
forma decidida, coordinada y supervisada la visión in-
tegral de la Agenda 2030. Así se refleja en el punto 84 
de la Nueva Agenda Urbana, quizás el más controver-
tido de todos:

84. Instamos encarecidamente a los Estados a 
que se abstengan de promulgar y aplicar medi-
das unilaterales de tipo económico, financiero 
o comercial que no sean compatibles con el de-
recho internacional y la Carta de las Naciones 
Unidas y que impidan la plena consecución del 
desarrollo económico y social, en particular en 
los países en desarrollo.

En este sentido, es un proyecto que en esen-
cia no aspira a transformar de un modo decidido y 
literal el actual modelo geopolítico y económico, en 
la medida que se entiende que está soportado por un 
labrado consenso político desde el ámbito internacio-
nal. Pone en cuestión la necesidad de perfeccionarlo, 
y le da la oportunidad de hacerlo. Pero también es un 
espacio apto para llamar la atención al respecto y, de 
no avanzar lo esperado sienta las bases para, en todo 
caso, plantear si el resultado fue suficiente para darle 
otra oportunidad o bien es conveniente alterarlo. Es 
decir, que no sea un llamamiento a cambiar de raíz el 
modelo no significa que no sea objeto de revisión.
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