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Nociones de urbanismo

Andreu Marfull Pujadas

LA IDEA DEL DERECHO URBANÍSTICO

El derecho urbanístico regula el uso del suelo ur-
bano y territorial mediante los instrumentos 
legales establecidos en un Estado de derecho y 

social. Lo forman leyes y reglamentos, planes y progra-
mas con sus normativas y los instrumentos de gestión.

El planeamiento general urbano, en el bien en-
tendido de la Nueva Agenda Urbana, debe contener 
dos elementos fundamentales, que son los que dan 
forma y fuerza al urbanismo: 

	» Normativa urbanística. Donde se ordenan o 
regulan los distintos regímenes y destinos 
del suelo, así como los mecanismos de crea-
ción de suelo de dominio público. 

	» Plan urbano. Donde se define la creación del 
suelo que conforma el sistema público, cuyo 
exponente básico es la idea principal de la 
infraestructura general. 

Pero ésta es la teoría —o mejor dicho, la prácti-
ca— en algunas ciudades, pero no en todas. Una nor-
mativa puede ser más o menos precisa, es decir, puede 
concretar o apenas orientar, en función del grado de 
precisión que contenga la zonificación del suelo apli-
cable según el plan general urbano. Y un plan urba-
no puede definir, o no, el detalle del suelo de domi-
nio público, entendido como un sistema. Por ejemplo, 
Ciudad Juárez no tiene un plan general urbano que lo 
defina. No está decidida la totalidad el suelo que se 

destina, o se destinará, a equipamientos o a zonas ver-
des, al sistema viario o al sistema hidrológico, o bien 
a los sistemas técnicos generales como tales. Apenas 
reconoce parcialmente los grandes lotes identificados 
como grandes parques y la red viaria estructural exis-
tente. Del mismo modo, la zonificación no distingue 
entre el suelo que será público y el que será privado, 
que es requisito fundamental para definir, sobre él, 
una normativa reguladora precisa. En su lugar, con 
una zonificación imprecisa, se delega la construcción 
del sistema de dominio público a la gestión futura de 
las propuestas que se pongan sobre la mesa, que son 
por lo general de iniciativa privada. En todos estos 
casos, existe un extenso y variado espectro legal que 
difiere según la tradición de cada ciudad o región.

Entrando en más detalle, de un modo generali-
zado, se puede indicar que los dos grandes principios 
del urbanismo son: 

	» La distribución equitativa de los beneficios y las 
cargas derivados de las actuaciones urbanísti-
cas. Los costes de urbanizar la ciudad, inclu-
yendo la ejecución de las calles y las zonas 
verdes, y la entrega de suelo de cesión para 
el interés público, deben costearse o ser 
asumibles por el valor del suelo y la cons-
trucción privada que se ejecuta en el plan. 
Los costes, y los beneficios, deben repartir-
se de un modo justo, con base en el suelo 
aportado (por parte de la propiedad priva-
da afectada, y beneficiada) y el riesgo de la 
operación (para el desarrollador o el capital 
inversor que lo ejecuta). 

	» La iniciativa y la participación pública y priva-
da en los procesos urbanísticos. Los sectores 
público y privado se erigen como agentes 
del desarrollo urbano, y de su iniciativa en 
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el desarrollo, que en todos los casos está 
bajo la dirección y el control de la adminis-
tración pública. 

Estos principios, bien gestionados, garantizan el 
control del desarrollo de la transformación del suelo. 
Mal gestionados dejan el proceso en un espacio inde-
finido, que es capaz de generar numerosos problemas 
para las ciudades, como la entrega del suelo al capital 
inversor especulativo sin vocación pública ni social. 
Luego, en otro orden de cosas, en un urbanismo avan-
zado emerge un tercer gran principio: 

	» El control de la plusvalía que se obtiene en los 
desarrollos urbanos, y su captura para desti-
narla al bien común. El beneficio económico 
para la propiedad privada del suelo, que se 
crea en todo desarrollo urbano, se puede 
planificar y adecuar a las necesidades de la 
colectividad y de la ciudad, para garantizar 
que exista beneficio suficiente para cubrir 
los costes de urbanización de calles y zonas 
verdes, así como para otros usos. 

Este aspecto es relevante, si bien a menudo no se 
comprende bien. Para que un plan urbano sea viable, la 
suma del coste del valor del suelo sin urbanizar, más 
los costes de construcción de la urbanización y las edi-
ficaciones, debe dar como resultado un valor inferior 
al valor de venta de lo entregado al sector privado, que 
pauta el libre mercado de bienes inmuebles. Y a este 
valor añadido se le llama plusvalía. La plusvalía, con 
base en el control de costes y beneficios racional, se 
puede planificar y controlar, de modo que la urbani-
zación de las calles y las zonas verdes que se planifi-
can (ya que su valor repercute en el suelo privado) sean 
cubiertas por la propiedad privada que se beneficia de 

ello en su primera urbanización básica. Es decir, una 
vivienda vale más si tiene las calles y las zonas verdes 
bien urbanizadas, que si no las tiene y por ello debe 
pagar su coste de ejecución, esto es así en todas partes, 
incluso en México, como se verá más adelante. 

Entendido el concepto de la plusvalía y su pla-
nificación controlada, se puede comprender que es po-
sible calibrar la plusvalía resultante pensando en la 
correcta urbanización, así como en otras casuísticas. 
Por ejemplo, la entrega de suelo a la vivienda social, 
que resta plusvalía al sector privado, siempre y cuan-
do siga existiendo la plusvalía suficiente para cubrir 
los costes de la urbanización en los desarrollos en los 
que el sector privado es el motor urbanizador, en la 
medida que es quien se beneficia de la plusvalía que 
se obtiene. Éste no es el caso de México, pero sí de 
otras latitudes, como España, donde aplica, por ejem-
plo, la obligatoriedad de la cesión de un porcentaje del 
suelo planificado para destinarlo a vivienda social, 
con el fin de reducir el exceso de plusvalía privada. 
Se obtiene de este modo gratuitamente y facilita la 
entrega de vivienda óptima para los colectivos que 
no pueden asumir el coste añadido del suelo, sin im-
portar la zona donde se construya. Es decir, facilita la 
creación de vivienda social indistintamente del lugar 
donde se desarrolle el plan urbano y no excluye, de 
ningún modo, su construcción en las zonas urbanas 
donde el valor del suelo, por su centralidad o atractivo, 
es mayor. Además, esta aplicabilidad no impide que, 
habiendo lucro excesivo, se pueda también entregar 
suelo a otras necesidades o intereses colectivos, como 
la construcción de mayores dotaciones de zonas ver-
des o incluso la financiación directa de otras necesi-
dades sociales o ambientales. 

La plusvalía, cuando es un lucro excesivo que 
sobrepasa el coste de la urbanización y las zonas ver-
des, no es necesario entregarla al sector privado. La 
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plusvalía puede colectivizarse si existe una ley que así 
lo estipule, como en el caso de España y otros muchos 
Estados nación. 

Las Naciones Unidas, desde la plataforma 
ONU-Hábitat (2016), elaboran un informe exhausti-
vo de la problemática del proceso de urbanización a 
escala planetaria, en el que establecen criterios o re-
comendaciones a tener en cuenta de cara a la cumbre 
o conferencia de Quito de 2016 donde se prevé acordar 
el texto de la Nueva Agenda Urbana. Entre sus reco-
mendaciones, resalta la necesidad de reajustar el suelo 
con medidas como la reagrupación parcelaria que in-
corpore políticas de vivienda inclusiva, con la idea del 
“tercer gran principio”, sobre el control de la plusvalía 
que se obtiene en los desarrollos urbanos, y su captura para 
destinarla al bien común. Concretamente, dice: 

El reajuste del suelo puede actuar como un ins-
trumento crucial para el cambio, para “corregir” 
la forma y la función de una ciudad, rehaciendo 
sus áreas estratégicas clave y “reagrupándolas”, 
por decirlo así. Estas intervenciones incremen-
tan el suministro y reducen los costos del suelo 
y de la vivienda, y son oportunidades para revi-
sar las regulaciones, los subsidios y los efectos 
potenciales. Si se orienta bien, el reajuste del 
suelo puede convertirse en un mecanismo sig-
nificativo de financiamiento, permitiendo a las 
autoridades públicas tomar parte de los valores 
del suelo que liberan. Como quiera que el rea-
juste del suelo pueda ser llamado, (intercambio 
de tierras, agrupamiento de terrenos o re-lotea-
miento del suelo), la herramienta permite al 
gobierno desarrollar nuevas áreas y reorganizar 
otras poniendo remedio, en el proceso, a las defi-
ciencias relacionadas con la planeación y equili-
brando mejor los beneficios. […] Para los fines de 

la Nueva Agenda Urbana, el reajuste del suelo 
puede jugar un papel fundamental, pasando de 
intervenciones sectoriales del suelo y la vivien-
da, a una administración más amplia del uso 
del suelo y de la planeación de la ciudad, como 
medios para alcanzar el desarrollo urbano pla-
neado, equitativo y eficiente. La posibilidad de 
construir una infraestructura apropiada y me-
jorar las densidades habitacionales, con mejo-
res ubicaciones para los sistemas de transporte, 
mejora las perspectivas de estimular los mer-
cados de trabajo y los empleos. (ONU-Hábitat, 
2016, pp. 190-191)

A lo que añade: 

Sin embargo, este tipo de intervenciones pue-
den tropezar con varios problemas: la preocu-
pación de los dueños de la tierra, la experiencia 
técnica, el tiempo dedicado a los procesos, ins-
trumentos de resolución de conflictos inefica-
ces y falta de mecanismos confiables de evalua-
ción del suelo. No obstante, el reajuste del suelo 
es una técnica centenaria que está ganando 
más y más adhesión. Varios países y ciudades 
están adoptando y adaptando esta técnica a fin 
de adecuar una variedad de marcos legales y re-
laciones público-privadas. Muchos otros están 
mejorando las herramientas legales para ayu-
dar en el proceso. (p. 191)

En esta línea, ONU-Hábitat (2016, pp. 190-193) 
promueve, a su vez, la reconversión planeada de la ciu-
dad, así como del espacio público y sus reglamentos, 
el re-posicionamiento de la vivienda en el centro de la 
Nueva Agenda Urbana e incrementar el acceso a los 
servicios básicos. Todos estos instrumentos implican 
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el uso de la técnica de la reordenación del suelo. Pero, 
tal como se indica en la cita anterior, hay un punto 
con el que es habitual tropezar. El problema urbanís-
tico es, en todas partes, la gestión de los derechos de 
propiedad privada que aplican sobre el suelo, cuando 
entran en conflicto con el derecho público de ges-
tionar el suelo para el interés general. Este problema 
tiene una expresión confusa cuando se planifica, en 
especial cuando se desarrolla con un cuerpo teóri-
co, o incluso legal, indefinido en los planes urbanos. 
Cuando así sucede, se delega la gestión política de 
este conflicto a una negociación, que es vulnerable a 
la corrupción urbanística. Por otro lado, se da el caso 
de que el plan urbano se desarrolla, pero en contradic-
ción a lo que propugna la ley, el reglamento y todas las 
normas que tutelan el interés general, si es impreciso. 
O dicho de otro modo, que el desarrollo urbanizador 
se ejecute mal, como le ocurre a Ciudad Juárez y al 
conjunto de ciudades donde impera un plan urbano 
impreciso y sin competencias adecuadas. En esta lí-
nea, ONU-Hábitat (2016) destaca la capacidad de frag-
mentar el suelo urbanizado y especular con él: 

Uno de los mayores impedimentos para el de-
sarrollo urbano equitativo es la falta de suelo 
accesible con servicios, es decir, terreno con 
conexiones a la ciudad y equipado con infraes-
tructura y servicios apropiados. Históricamen-
te, los lotes mal diseñados, agravados por va-
rias formas de especulación de la tierra, han 
resultado en tejidos urbanos fragmentados y 
desconectados. Estas formas deficientes se han 
traducido, sucesivamente, en desarrollos aleato-
rios, planos urbanos inadecuados, con derechos 
turbios sobre el suelo e inseguridad en la tenen-
cia en numerosos casos. Todos estos elementos 
han causado un déficit crónico de tierra, espe-

cialmente para los pobres urbanos, reduciendo 
la eficiencia de la ciudad. (p. 190)

La indefinición de la clasificación de los suelos 
público y privado en el plan general tiene consecuen-
cias en la concepción de su valor. El suelo público no 
tiene valor de mercado, es decir, las calles o las plazas 
no se venden, mientras que el suelo para el uso pri-
vado sí, con lo cual es lógico suponer que, si no se ha 
definido, la propiedad aspira a obtener el máximo va-
lor posible a costa de minimizar las cesiones de suelo 
para dominio público y los costes de su ejecución. Pero 
eso no es todo. Si no se ha definido el sistema urbano 
del suelo, diferenciando lo público de lo privado de un 
modo justo y equitativo, el espacio que ocupa su lugar 
es el de la implacable especulación máxima. En esta 
línea, ONU-Hábitat (2016) lo expone de este modo: 

Las ciudades pueden operar de una manera efi-
ciente, equitativa y sostenible, sólo cuando los 
espacios privados y públicos funcionan en una 
relación simbiótica, mejorándose entre sí. Sin 
embargo, en los últimos 20 años desde Hábitat 
II, ha existido una tendencia de cercar las áreas 
comunes, reducir o privatizar espacios públicos 
y mermarlos a través de prácticas insostenibles. 
En muchas ciudades, incluso los espacios pú-
blicos establecidos desde mucho tiempo atrás, 
como parques y áreas abiertas, están bajo la 
amenaza del desarrollo. Los espacios públicos 
más comunes, y la superficie de las calles, es-
tán siendo reducidos en las áreas recientemente 
urbanizadas de los países desarrollados y en de-
sarrollo. No es solamente que una parte de los 
espacios públicos esté siendo disminuida, sino 
que también lo está el mero concepto de ámbito 
público. Afortunadamente, existe también una 
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clara tendencia en los años recientes, a recono-
cer a los espacios públicos como factores impor-
tantes detrás de la prosperidad de las ciudades. 
Más y más habitantes y encargados de tomar 
decisiones, reconocen esos espacios como bie-
nes públicos comunes, con la capacidad de defi-
nir las funciones culturales, económicas y polí-
ticas de las ciudades. (p. 191)

Ante lo cual añade:

La planeación, el diseño y la regulación de los 
espacios públicos proveen, en forma conjunta, 
el instrumento fundamental del cambio para 
la Nueva Agenda Urbana. Este instrumento re-
conoce que estos espacios públicos, específica-
mente las calles, bulevares y espacios públicos 
abiertos, necesitan sustentar la productividad 
de las ciudades, la cohesión social y la inclusión, 
la identidad cívica y la calidad de vida. (p. 191)

Es decir, de un modo evidente ONU-Hábitat 
(2016) apunta a la idea de una planeación que diseñe 
y regule los espacios creando una dimensión pública 
y privada que establezca una relación simbiótica, que 
se retroalimente entre sí. A partir de ahí, es posible 
rehacer la ciudad. Trabajar con esta perspectiva, en 
conjunto, tiene un impacto estructural que beneficia 
a las ciudades en todos los sentidos

Por las razones expuestas, conviene entender 
el diseño del suelo público como la función última y 
principal de la planificación urbana. Un modo de cla-
sificarlo es diferenciando los terrenos (el suelo) que se 
destinan a tres familias principales de uso público, o 
colectivizado: 1) las comunicaciones, 2) los “espacios 

69 El concepto de “sistema público”, categorizado en estas tres familias, está basado en el modo que se aplica en Catalunya. 

libres públicos” y 3) los equipamientos comunita-
rios. En conjunto, son el “sistema público” porque se 
comporta como tal, es decir, un conjunto constituido 
como la estructura fundamental de la ciudad (al igual 
que el esqueleto y los órganos vitales en el ser huma-
no).69 Entrando en más detalle: 

	» El sistema urbanístico de comunicaciones 
comprende todas las infraestructuras nece-
sarias para la movilidad de las personas y 
de las mercancías, por transporte terrestre, 
marítimo o aéreo (comprende también las 
áreas de protección), y las áreas destinadas 
al aparcamiento en suelo público. 

	» El sistema urbanístico de espacios libres pú-
blicos comprende las plazas, los parques, los 
jardines, las zonas verdes y los espacios para 
el recreo, el ocio y el deporte al aire libre.

	» El sistema urbanístico de equipamientos 
comunitarios comprende los centros de ti-
tularidad pública, como los equipamientos 
de carácter cultural, docente, deportivo, 
sanitario, asistencial, de servicios técnicos 
y de transporte, y los otros equipamientos 
que sean de interés público o social, dentro 
de los que se puede, si así se desea, incluir a 
los centros religiosos, si bien en un sentido 
estricto se trata de equipamientos privados. 
Con la salvedad de la idea religiosa, o inclu-
yéndola, los equipamientos comunitarios, 
aunque sean escuelas u hospitales, si son 
privados no forman parte del sistema urba-
nístico de equipamientos aquí definido. 
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La planificación del sistema público es el cen-
tro de la política del suelo, junto a la política de suelo 
destinado a vivienda. En teoría, debería estar planifi-
cado en el plan urbano de Ciudad Juárez (la llamada 
Carta Urbana, con su normatividad y sus planes de 
desarrollo), pero realmente no lo está. Para ello, de un 
modo impreciso, su concreción se traslada a los planes 
parciales, maestros y demás instrumentos, como los 
polígonos de actuación o la lotificación de parcelas. 

La Carta Urbana de Ciudad Juárez no ha defi-
nido el sistema público del suelo, y todo se negocia 
al margen del IMIP, su autor. Apenas se dan instruc-
ciones en lo referente a las zonas verdes y los equi-
pamientos, y se muestra un boceto de la estructura 
básica de comunicaciones (la red viaria principal). 

El urbanismo puede aplicar en supuestos, inclu-
so anómalos, en los que no está definido el sistema pú-
blico del suelo, pero siempre y cuando se reordene una 
zona cuyo ámbito sea urbano, no un simple predio al 
que sólo le reste parcelarse, y la iniciativa del plan de 
desarrollo sea pública. Lógicamente, el sistema públi-
co lo diseña el sector público, en esos casos se puede 
definir. Sin embargo, si lo hace el sector privado, es de 
esperar que el sistema resultante sea puesto en duda 
en cuanto a su calidad. No se puede ir definiendo a pe-
dacitos y esperar que la suma de éstos sea una buena 
idea. Así, sin idea pública, la ciudad se hace a trozos, 
por lo general inconexos, y raramente se aprovecha de 
un modo adecuado el suelo y su potencial.

Existe, pues, evidencia de la existencia de un es-
pacio a mejorar, y a reconocer, que requiere de una ex-
ploración que empieza en el análisis comparado de lo 
que es o debería ser el campo de la planificación urba-
nística. En este punto de la exposición, es el momento 
de describir la tradicional doble función del urbanis-
mo, que diferencia el planeamiento de la gestión. La 
idea básica es la siguiente:

	» El planeamiento es la fase que finalizaría 
con la redacción y aprobación de un PLAN 
(o documento de similares objetivos). Es, 
pues, una fase que comporta el estudio del 
problema, la elaboración de previsiones y la 
propuesta de soluciones que, la mayor parte 
de las veces, se materializan en un proyecto 
de ordenación del suelo. 

	» La gestión es la fase que, a partir del PLAN 
aprobado, tendría por objeto la ejecución de 
sus propuestas. Es, pues, una fase en la cual 
se utilizan los procedimientos previstos en 
la legislación para realizar las determina-
ciones del PLAN. En esta fase se realizarán 
actos de fiscalización y de ejecución de ac-
tuaciones. (Esteban, 1998, p. 46)

Ambos conceptos forman parte de todas las 
escuelas de urbanismo, pero no se aplican por igual. 
Se da el caso de que el planeamiento sea apenas una 
idea, un estudio propositivo, sin llegar a incidir en los 
intereses de la propiedad privada del suelo, o bien que 
sí lo haga. Y la diferencia es abismal. En el primer caso 
el plan urbano es un boceto sin carácter obligatorio, 
que se debe detallar a medida que se gestiona su de-
sarrollo, y no garantiza que sea viable. En el segundo, 
el plan urbano es un proyecto planificado que ha de-
finido el sistema público del suelo, donde se ha consi-
derado su viabilidad técnica y financiera, tanto para 
la hacienda pública como para el interés privado. El 
primer caso no define el valor del suelo resultante y 
el segundo sí, con lo cual el espacio especulativo del 
primero es muy superior y puede incluso incorporar 
contradicciones y entelequias de todo tipo. Es decir, 
existen dos espacios en apariencia similares para la 
gestión urbanística, pero no lo son. Ambos se com-
prenden como la aplicación en la fase de ejecución 
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del plan, pero uno ha previsto los problemas y el otro 
no. En el primer caso no se ha definido bien el diseño 
de los derechos y deberes asociados al suelo, y lo más 
probable es que surjan problemas irresolubles. Y en el 
segundo se ha previsto todo, con lo que el proceso será 
viable. En este sentido, hay que destacar que el mode-
lo principal de la planificación mexicana, que aplica 
sobre Ciudad Juárez, es el primero. 

Comprendido este enfoque, en un escenario 
bien articulado, donde el plan general disponga de 
una idea precisa de lo que se pretende hacer, se pue-
de, incluso, establecer quién tomará la iniciativa en 
los desarrollos definidos. Existen, a grosso modo, las 
siguientes modalidades de gestión: 

	» Gestión pública. En polígonos de reagrupa-
miento parcelario o en actuaciones de ex-
propiación forzosa, cuando la iniciativa es 
de interés público. 

	» Gestión privada. En polígonos de reagru-
pamiento parcelario cuyo interés no es de 
prioridad pública. Los propietarios y el de-
sarrollador son los protagonistas y toman 
la iniciativa. No hay margen de negociación 
sobre las cargas y los derechos de la propie-
dad. 

	» Gestión público-privada. En polígonos de re-
agrupamiento parcelario cuyo interés tiene 
prioridad pública y ésta se reserva el dere-
cho a tomar la iniciativa o a forzar su ejecu-
ción por interés general. El municipio es el 
protagonista y se produce sobre terrenos de 
propiedad privada en casos de interés públi-
co o cuando la propiedad delega la gestión 
del proceso de ejecución al municipio.

PLANIFICAR LA VIABILIDAD DE LA GESTIÓN 
URBANÍSTICA

El urbanismo, cuando asume la función pública de la 
inclusión social en condiciones, permite reordenar los 
derechos privativos que recaen sobre el suelo y fomen-
ta la acción política participativa. Las ideas fuerza son 
el interés general, los sistemas públicos y la financiación 
como un todo. 

El principio básico que debe cumplir la viabi-
lidad financiera de un plan urbano, que canaliza el 
éxito de la gestión urbanística, se basa en el cumpli-
miento de esta dualidad: 

	» Que sea viable para el sector privado. Confi-
guración de un sistema de derechos y obli-
gaciones de la propiedad, que implique la 
clasificación jurídica del suelo y el principio 
de la justa distribución de las cargas y los 
beneficios derivados de la ordenación entre 
los propietarios afectados. Todo desarrollo 
debe garantizar que los beneficios privati-
vos de los propietarios no sean inferiores 
a los costes que se les exigen (en concepto 
de cesiones de terrenos y urbanización de 
calles con su infraestructura de servicios y 
áreas verdes, por lo general). 

	» Que sea viable para el sector público. Justifica-
ción de la solvencia financiera de los pode-
res públicos del conjunto de obras definidas 
a su cargo en el plan (por ejemplo, construir 
un hospital o hacer obras extraordinarias de 
interés público, como una depuradora para 
la ciudad, que no se puedan cubrir a través 
del beneficio privativo que se concede al 
permitir edificar). Este estudio se elabora 
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tanto en los planes derivados definidos en 
el plan (a modo de estudio previo de via-
bilidad) como en el desarrollo ejecutivo (a 
modo de detalle) de los planes derivados 
que dan pie al desarrollo real. 

Cada Estado nación ha definido a su manera el 
modo de considerar los costes y los beneficios de la 
transformación planeada del suelo. En algunos casos 
se delega a una simple gestión de costes y beneficios 
en la fase de ejecución de los planes, pero en otros se 
planifica desde el plan general, se detalla en el pla-
neamiento delegado o de detalle, y se concreta de un 
modo definitivo en su ejecución. No obstante, en to-
dos los casos es posible desarrollar un simple cálculo 
para conocer el provecho que se obtiene y con base 
en él tomar las decisiones que convenga. Ciertamente, 
este cálculo no aplica por ley en las ciudades mexica-
nas durante el proceso de planeación general, y por 
defecto en la mayoría de las latinoamericanas, sin em-
bargo, nadie impide que se pueda hacer, pensando en 
el interés colectivo o general. Un método simple, apli-
cable en todos los casos (sin la casuística regulada por 
ninguna ley), utiliza la siguiente fórmula: 

Provecho urbanístico neto > Beneficio bruto - Costes 
del desarrollo urbano

	» El provecho urbanístico neto equivale al bene-
ficio para la propiedad del suelo aportado, y 
lo forma íntegramente una parte del valor 
de la plusvalía que recae sobre el suelo (por 
esta razón se suele definir como “valor del 
suelo”). Para que un plan de desarrollo fun-
cione se debe cumplir el precepto de que 
éste sea un valor positivo, es decir, que no 
sea negativo o igual a cero. Este precepto 

garantiza y estimula la ejecución de lo pla-
nificado (para el interés público y privado) y 
debe cubrir los costes del desarrollo urbano 
de un modo justo y equitativo, incluyendo 
el justo beneficio para el desarrollador (que 
asume un riesgo al invertir). 

	» El beneficio bruto equivale al valor de ven-
ta de los inmuebles que se ofrecen al libre 
mercado. 

	» Los costes del desarrollo urbano equivalen al 
precio de urbanización más los de construc-
ción de los edificios, junto con el beneficio 
del desarrollador, que se suele estimar en 
un 20 % del valor de venta, es decir, del be-
neficio bruto aquí definido.

Para el cálculo de la fórmula del provecho urba-
nístico neto se debe considerar de qué modo partici-
pan la propiedad del suelo, el desarrollador o promotor, 
y la autoridad pública. En los casos generales, en los 
cuales no invierte el sector público como podría ser la 
construcción de una presa, una autopista o un aero-
puerto, dichos agentes participan del siguiente modo: 

	» La “propiedad” de las fincas aportadas se re-
parte el beneficio bruto del valor de venta 
de los inmuebles en partes proporcionales 
al tamaño de las fincas aportadas y, en la 
misma proporción, se reparten los costes 
urbanísticos asociados. 

	» El “desarrollador” se hace cargo de los costes 
urbanísticos y, a cambio, asume un margen 
de riesgo que cubre con la plusvalía urbana, 
cuya cantidad negocia con la propiedad, de 
la cual obtiene su beneficio lucrativo. 

	» La “autoridad pública” se encarga de contro-
lar el proceso y de recibir, a cambio, el suelo 
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de dominio público correctamente urbani-
zado. 

Como se ha indicado, el sector público puede in-
tervenir aportando recursos de la Hacienda pública si 
así lo aconseja el contrato político y social que se pro-
mueve. Pero no siempre se contempla este detalle en 
la planificación del suelo. De hecho, es la excepción en 
México, donde se restringe este cálculo a una simple 
suma de beneficios y resta de costes en el proceso de 
ejecución de los desarrollos urbanos. Tras este punto 
débil existe una mala legislación que lo soporta o to-
lera, por lo que es imposible controlar y gestionar el 
principio básico que debe cumplir la viabilidad finan-
ciera del plan urbano antes citado: que sea viable para 
el sector público y para el sector privado, pensando 
en el bien común.

Entendida la relevancia de este planteamiento, 
se pueden describir dos modos de concebir la gestión 
urbanística, según esté contemplada en el plan ur-
bano o no. El primer modo es el más formal, aplica 
en escenarios de un diseño preciso del suelo público y 
privado en el que se ha definido el modo de reordenar 
el espacio que ha sido objeto de un plan urbanístico 
para garantizar su viabilidad técnica y financiera. En 
él aparecen dos estadios para la gestión urbanística:

	» Gestión integrada en la fase de planificación. La 
gestión urbanística de las cargas y los de-
rechos de la propiedad se diseña en el plan 
general/parcial, cuyo objetivo principal es 
establecer la justa contribución de la pro-
piedad privada al bien común. Se definen 
los derechos y las obligaciones de los pro-
pietarios del suelo (primero desde un con-
texto legislativo, luego en el plan derivado 
desde el plan general) en lo concerniente a 

ejecución de zonas verdes, urbanización de 
viales e infraestructuras, cesión de solares 
destinados a equipamientos o sistemas pú-
blicos o construcción de vivienda pública. 
El planeamiento general/derivado incluye 
el detalle de la ordenación del suelo, el pro-
yecto de la urbanización y la gestión de la 
propiedad del suelo, así como el diseño de la 
entrega de los bienes colectivos por parte de 
la propiedad original. 

	» Gestión en la fase de ejecución del plan. La ges-
tión urbanística se materializa en el desa-
rrollo del planeamiento derivado, que se 
elabora con la finalidad de ejecutar lo plani-
ficado. Se materializa (no se debe negociar) 
el proceso de transformación legal del suelo 
y su reparto a través del reagrupamiento 
parcelario (y las expropiaciones necesarias, 
si proceden). 

Con base en esta visión, una vez establecida 
(en todos los casos) la previsión del proceso de ges-
tión de todo lo planificado hasta su ejecución, para 
cada área o sector a transformar, es necesario definir 
la modalidad de la gestión, según sea pública, privada 
o público-privada. Para que sea aplicable, asimismo, 
debe haberse definido antes un plan detallado que 
defina el provecho urbanístico, el beneficio bruto y la 
carga urbanística. 

El segundo modo es el que se caracteriza por 
la ausencia de un plan detallado y la gestión integral 
mediante la negociación a medida que se presentan 
oportunidades de desarrollo urbano, sin una visión 
conjunta de la ciudad, lo que da como resultado una 
idea pobre de la misma, que se ve sometida a la presión 
siempre persistente de la especulación política y em-
presarial.
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LA TÉCNICA DE LA REORDENACIÓN DEL SUE-
LO Y LA PLUSVALÍA

Según ONU-Hábitat (2016): 

El reajuste del suelo puede ser considerado 
como el instrumento más importante del cam-
bio para la Nueva Agenda Urbana, uno que pue-
de traer mejores resultados de desarrollo. Una 
vez que los propietarios de tierras se dan cuenta 
de que tienen el derecho de participar con jus-
ticia e igualdad en este proceso, están más que 
listos para ensamblar los lotes para una planea-
ción y servicios unificados, como parte de los 
planes para caminos adecuados, alcantarillado 
y otra infraestructura que requiere de espacio 
público. Se conseguirán en el proceso, niveles 
más altos de eficiencia, seguridad y calidad de 
vida y el valor de la propiedad del suelo se in-
crementará. Las autoridades locales estarán en 
una mejor posición de incrementar la plusvalía 
para el beneficio del bien público, con las ganan-
cias yendo para infraestructura adicional e ins-
talaciones públicas. (p. 191)

La técnica de la reordenación del suelo es el pi-
lar fundamental del urbanismo formal bien gestiona-
do, que cuenta con derechos, leyes y planes adecuados 
que le permiten obtener suelo de dominio público de 
un modo gratuito, por cesión, con base en un plan 
general urbano que lo define de un modo preciso. Es 
una técnica que requiere, para su correcta aplicación, 
trabajar escenarios de captación de plusvalía urba-
nística que estén controlados. La plusvalía es el valor 

70 Ver “Instrumentos y gestión urbanística”, del apartado “El derecho urbanístico mexicano”.

añadido que recae sobre el suelo privado y sobre el 
valor de los bienes inmuebles que se ofrecen al libre 
mercado. En la medida que su valor es superior al del 
suelo sin urbanizar más la construcción, permite al 
sector privado asumir los costes de urbanización bá-
sica (las calles y zonas verdes) y obtener un lucro o 
beneficio del desarrollo urbano. Es, en este sentido, el 
motor urbanizador. 

La reordenación del suelo permite la donación 
de suelo para calles, plazas o zonas verdes y equipa-
mientos. En México y en (casi) todas partes, desde que 
existe el urbanismo moderno se entiende que el coste 
de primera urbanización de calles y zonas verdes co-
rresponde a quien se beneficia de ello, en este caso a la 
propiedad del suelo afectado. La construcción básica 
de la ciudad la asume quien se beneficia de ella, mien-
tras que los costes extraordinarios de las infraestruc-
turas generales y el posterior mantenimiento de las 
calles y las zonas verdes, incluidas las plazas cívicas, 
las cubre el gobierno mediante la vía impositiva. La 
construcción de los edificios públicos, por otro lado, 
por lo general se excluye de los costes a cargo de los 
propietarios y desarrolladores que asumen el gasto de 
la urbanización básica, y se paga colectivamente me-
diante la vía impositiva sujeta al impuesto sobre la 
renta y otras vías complementarias, como el impuesto 
predial, las licencias de actividad, etcétera.70

Contemplar el valor potencial de la plusvalía del 
suelo al planificar el desarrollo urbano es fundamen-
tal, ya que de no hacerse se puede dar el caso de que 
aquello que se planifica no sea viable. En especial en 
zonas con bajo valor añadido en el suelo, que es en don-
de se asienta la sociedad más pobre económicamente 
hablando. En esos casos, no hay solución técnica posi-



Agenda Juárez MARGINALIDAD, VULNERABILIDAD  
Y SUBURBANIZACIÓN DEL CAPITAL

223

ble a la correcta urbanización, ya que no la puede asu-
mir la población que ocupa ese espacio marginal. 

La técnica de la reordenación del suelo, aplica-
ble a la idea urbanística de la gestión integrada en un 
plan urbano general en áreas con plusvalía suficiente, 
consiste en planificar un nuevo uso del suelo en un 
ámbito determinado, delimitado como un polígono 
de actuación en el cual se detalle el suelo público y 
el privado, y exista un estudio de viabilidad financie-
ra que garantice que el plan es ejecutable con base 
en unas condiciones, unas calidades y un estudio de 
mercado. Pero la reordenación del suelo no es sólo el 
diseño de los usos permitidos en la ciudad, implica po-
nerle orden en todos los sentidos y, claro está, incor-
pora la lógica del justo diseño, captura y reparto de la 
plusvalía. En ese caso, permite:

	» Situar los derechos de provecho urbanísti-
co en parcelas determinadas y aptas para 
la edificación, de acuerdo con la normativa 
y las zonas definidas por el planeamiento, 
tanto por lo que refiere a los derechos que 
corresponden a las personas propietarias 
como al derecho de provecho de la Admi-
nistración pública, si se da el caso.

	» Repartir equitativamente tanto los benefi-
cios urbanísticos (lotes o parcelas edifica-
bles, valores del suelo) como las cargas (cos-
tes de urbanización, cesiones gratuitas del 
suelo a la Administración pública) que se 
derivan de la ordenación urbana. 71

¿A qué se refiere la idea del reparto equitati-
vo de las cargas y los beneficios? Es sencillo, en una 
bien entendida aplicación de la técnica de la reorde-

71 Fuente: Carlos Pérez Lamas, apuntes del curso Reparcelaciones y Compensaciones Urbanísticas, de la Maestría de Dirección y Gestión 
Urbana e Inmobiliaria, del año 2011, de la Fundación UPC. Cursado en la ETSAB, Escola Tècnica Superior d’Arquitectura de Barcelona.

nación del suelo, los propietarios se reparten costes y 
ganancias, y la cuota la define el suelo que aportan. 
Por ejemplo, si hay dos propietarios, donde uno tiene 
el 60 % del suelo y el otro el 40 %, resultado del plan 
de ordenación tienen el derecho, respectivamente, al 
60 % y al 40 % de los beneficios que se obtengan de los 
terrenos urbanizados que serán de titularidad priva-
da, así como la obligación de costear el 60 % y el 40 % 
de los costes de urbanización del suelo público. Así, 
en el proceso de ejecución del plan, se determinan las 
cuotas de urbanización a cargo de las personas propie-
tarias y, si procede, de la Administración pública, así 
como la forma de pago.

Es decir, al reordenar el suelo se planifica la idea 
pública (calles, parques, plazas, equipamientos…) y la 
idea privada (vivienda, con su variedad tipológica, co-
mercio, servicios privados, oficinas, industria…), esto 
se realiza considerando los costes y sus plusvalías, de 
modo que salgan las cuentas. Si la planificación es 
viable económicamente, se puede considerar que el 
desarrollo se realizará según lo previsto, de modo que 
esta técnica se convierte en una forma efectiva de con-
trolar el correcto desarrollo de la ciudad urbanizada. 
Y se resuelve la necesidad de obtener sin coste para la 
comunidad los terrenos destinados a usos y servicios 
públicos, así como la infraestructura de urbanización. 

Entrando en más detalle, los costes de la urba-
nización de las calles y de la construcción de las zonas 
verdes, técnicamente, los asume la propiedad y los ex-
trae de la plusvalía que recae sobre el suelo privado 
resultante. Si existe un margen de beneficio adecua-
do (plusvalía) entre el coste del suelo sin urbanizar, 
más el de la construcción (de los edificios, las calles 
y las zonas verdes), incluidos los del desarrollador y 
el valor de los bienes vendidos, este margen cubre los 
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costes del sistema público en lo referente a calles y 
zonas verdes, y crea un beneficio añadido para la pro-
piedad. Pero esta fórmula no se cumple en todos los 
casos. No se da si se desarrollan zonas de la ciudad 
que no pueden pagarlo debido a la pobreza; ni se da si 
la ciudad es dispersa, es decir, si el poco valor del suelo 
se dilata irracionalmente en más espacio a urbanizar, 
que lógicamente da como resultado una precaria ur-
banización y un desinterés por parte de los agentes 
desarrolladores para invertir allí. La plusvalía depen-
de de la calidad del diseño urbano y de la cantidad de 
metros construidos que se pueden ejecutar, y esto se 
puede planificar. Es decir, con una visión integrada de 
la idea urbana y su plusvalía potencial se puede corre-
gir la situación.

Es lógico que, en zonas donde existe una plus-
valía alta debido a la localización y a un contexto eco-
nómico favorable, se dé el caso de que la propiedad y 
el desarrollador obtengan una alta ganancia, mientras 
que el Gobierno consigue aquello que espera: la correc-
ta urbanización de las calles y la entrega de las zonas 
verdes urbanizadas. Pero el problema aparece cuando 
se constata que, en zonas sin alta plusvalía (que es en 
las que se concentra la pobreza, técnicamente sin pla-
nes que las hayan considerado) es imposible obtener 
buenos resultados. En estos casos, como ocurre en am-
plias zonas de Ciudad Juárez, ni propietarios ni desa-
rrolladores asumen el coste de la urbanización de las 
calles y de las zonas verdes o plazas cívicas de un modo 
razonable y el resultado salta a la vista: suburbaniza-
ción, vivienda marginal y abandono generalizado. 

La plusvalía es fundamental para planificar y 
cubrir los costes de urbanización. Sin embargo, muy a 
menudo ésta es poca o nula porque se acumula allí la 
pobreza y el plan urbano no la ha considerado. Cuando 
esto ocurre se dan desarrollos urbanos precarios, in-
formales, en los que no participan ni desarrolladores, 

ni arquitectos, ni técnicos de ningún tipo. Incluso, se 
da el caso de que tampoco exista margen para realizar 
un edificio, o una vivienda, en condiciones. Cuando 
esto ocurre significa que la única alternativa es la au-
toconstrucción, cuyo valor es apenas el coste material 
y las horas mal pagadas que se han dedicado para le-
vantar el edificio. 

Sin plusvalía no hay interés de la propiedad en 
el desarrollo urbano bien ejecutado y, claro, tampoco 
hay interés del agente desarrollador. Luego, sin un plan 
que considere otros patrones, así como estrategias po-
líticas para hacerle frente, tampoco hay margen para 
diseñar de un modo adecuado un proyecto de desa-
rrollo que garantice una correcta urbanización. En el 
límite admisible se encuentra, asimismo, la multipli-
cidad de condominios de vivienda social masiva, pero 
a un alto coste. El coste es una urbanización precaria 
que (en demasiados casos) tiende al abandono por su 
mala localización y falta de creatividad urbanística, 
que crea viviendas demasiado pequeñas, incompletas 
y de baja calidad. 

Es decir, en el “ juego” del desarrollo urbano, la 
propiedad, el desarrollador y el planificador público 
participan de la plusvalía, en el último caso cuando 
la adapta a las necesidades de la colectividad. Pero 
no siempre aparece el planificador público, como su-
cede en desarrollos mal ubicados y exageradamente 
especulativos donde se asienta la marginalidad y la 
pobreza. En esos casos, asimismo, la técnica de la re-
ordenación del suelo sirve para calibrar cuándo es ne-
cesario repensar el modelo urbano y transferir el valor 
a diversas escalas, si existe excesiva desigualdad. Para 
ello es necesario:

	» Identificar las zonas de las ciudades que, por 
su baja densidad o acumulación de pobreza 
no pueden asumir los costes razonables de 
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la urbanización básica. Es decir, identificar 
los modelos urbanos que, por su mal aprove-
chamiento del suelo desarrollan un modelo 
de urbanización inviable.

	» Establecer criterios de transferencia de la 
plusvalía del suelo al planificar su reorde-
nación.

El potencial de repartir y transferir el valor pla-
nificando el suelo al ordenar o reordenarlo es relevan-
te, en especial si se trabaja en asentamientos altamen-
te desiguales. Las transferencias de redistribución del 
valor del suelo se pueden aplicar entre sectores con 
distinto valor (y así se compensan), entre zonas de la 
ciudad, entre ciudades e incluso (si hubiera predispo-
sición) entre países. 

La ciudad planificada de un modo eficaz, que 
ajusta la viabilidad financiera de la ordenación o reor-
denación del suelo, diseña el suelo público, incorpora 
la capacidad de crear suelo estratégico para vivienda 
social y define la parcelación resultante desde el plan 
general, no tiene que ver con la ciudad desigual, dis-
persa, desconectada y suburbanizada de Ciudad Juárez 
y (dicho sea de paso) de otras ciudades similares de 
América Latina y de (casi) todas las periferias del 
mundo, con mayor o menor evidencia. 

En todos los casos, la técnica de la reordena-
ción del suelo permite un sinfín de posibilidades de 
reconstrucción del suelo urbanizado y por urbanizar, 
así como transferir plusvalías entre zonas y obtener 
ágilmente suelo público para múltiples usos, tantos 
como se acuerde colectivamente. Pero este acuerdo 
requiere de un debate público comprometido y eficaz, 
y funciona mucho mejor cuando existen recursos des-
tinados a ese fin. Para que dé resultado hacen falta 

72 Ver el apartado anterior, “La técnica de la reordenación del suelo y la plusvalía”.

más planificadores (al menos, muchos más de los que 
existen en México y en Ciudad Juárez), mejores leyes 
que obliguen a planificar la reordenación del suelo in-
corporando la plusvalía y más competencias para los 
planificadores y para los municipios. Y, claro, más y 
mejores derechos socioculturales y más y mejores de-
rechos biológicos y medioambientales. 

EL CONTRATO URBANÍSTICO

El contrato urbanístico entre el Gobierno y la sociedad 
informa de qué modo la ciudad se construye colecti-
vamente. Es, a su vez, un reflejo del contrato social, 
de modo que informa también de su calidad, con sus 
virtudes y sus carencias. El modo de ahondar en él, en 
su calidad, es a través de la comprensión del tipo de 
urbanismo que aplica sobre las ciudades.

El urbanismo ordena o gestiona el desarrollo ur-
bano, con o sin visión pública, con o sin interés general, 
en función de las características del contrato social, 
y urbanístico, donde se aplica. Allí donde el contrato 
urbanístico funciona se aplica la técnica de la reorde-
nación del suelo,72 incorporando el estudio de la via-
bilidad financiera del plan de desarrollo, de modo que 
sea capaz de cubrir el coste de urbanización conside-
rando el valor de los inmuebles que pauta el libre mer-
cado y la capacidad adquisitiva de la población. Es, en 
definitiva, el espacio que promueve ONU-Hábitat en 
2016 para el acuerdo de la Nueva Agenda Urbana. Y por 
esta razón la define como la estrategia principal para 
instrumentalizar este nuevo ideal, bajo el paradigma 
de la Agenda 2030.
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Mientras no se aplique la visión integral del di-
seño inteligente de la plusvalía del suelo ni se inicie 
la regeneración de las ciudades suburbanizadas que 
tienden cada vez más a un mayor deterioro, con múl-
tiples fenómenos asociados, como la vulnerabilidad, la 
exclusión y todo tipo de formas de violencia, seguirá 
habiendo un mundo desigual. 

Actualmente existen dos grandes tendencias 
para el desarrollo urbanizador con distinta capacidad 
de controlar y gestionar su valor (o plusvalía) para el 
interés general. En una tendencia, estabilizadora y 
formal, se alinean las luchas sociales con los acuer-
dos globales enfocados al derecho al desarrollo, a una 
mayor equidad social y a un impacto medioambiental 
controlado; y, en la otra, desestabilizadora e informal, 
no llegan a alinearse estos ejes pese a estar dotada 
de cierta racionalidad, es pobre en cuanto a dere-
chos de todo tipo. Ambas tendencias tienen su funda-
mento en el derecho, ya sea nacional o internacional, 
de modo que si no se observan conjuntamente se con-
tradicen, cuando lo que ocurre realmente es que están 
en tensión y, en cierto modo, se compensan. A su vez, 
en algunas zonas ambas tendencias coexisten, y allí 
la construcción del espacio urbanizado se encuentra 
en un proceso de inflexión que aparentemente tiende 
a conducir a una nueva era y a un cambio de para-
digma urbanizador, sin llegar a conseguirlo. En otras 
zonas domina claramente una u otra tendencia, ahí el 
resultado crea un modelo híbrido que apenas se com-
prende, pues se resuelve de múltiples formas que se 
desconocen entre sí. De un modo resumido:

	» La característica del urbanismo que considera 
la plusvalía y la planifica es la existencia de 
un desarrollo controlado asociado a una 
financiación eficaz, donde se gestiona de-
bidamente la redistribución de los costes y 

los beneficios entre la propiedad del suelo y 
los agentes inversores, así como el interés 
general tutelado desde la esfera pública. El 
patrón es el desarrollo económico y social 
mediante el diseño de un modelo urbano 
que incluye el suelo de dominio público li-
berado del mercado inmobiliario, en el cual 
es posible promover la inclusión social. Este 
urbanismo toma en cuenta los derechos 
sociales, culturales, económicos y patrimo-
niales, también los ecológicos y ambien-
tales, y se considera una función pública 
adecuada. Todo este valor repercute sobre el 
suelo, que se diseña desde el plan urbano y 
se materializa en la gestión de su ejecución. 
Como resultado, se garantiza la existencia 
de una plusvalía razonable en el suelo urba-
no, que permite su diseño y captura para el 
interés general.

	» La característica del urbanismo que no conside-
ra la plusvalía y no la planifica es la existencia 
de un desarrollo descontrolado asociado a 
la ausencia de una financiación adecuada, 
donde no se gestiona debidamente la redis-
tribución de los costes y beneficios entre la 
propiedad del suelo y los agentes inverso-
res, así como el interés general, que tiende 
a estar desatendido desde la esfera pública. 
El patrón es el desarrollo de la lógica de la 
oportunidad económica sin modelo urbano, 
basado en la ley de la oferta y la demanda, 
donde el suelo de dominio público se ne-
gocia a medida que se desarrollan propues-
tas que se conciben como negocios priva-
tivos, o bien obras de interés político. Este 
urbanismo está marcado por la ausencia de 
derechos adecuados, a los cuales no se les 
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puede dar una función pública de calidad, y 
la ausencia de este valor repercute sobre la 
especulación excesiva del suelo, porque no 
se diseña desde el plan urbano ni se mate-
rializa en la gestión de su ejecución. Como 
resultado, no se garantiza la existencia de 
una plusvalía razonable en el suelo urbano, 
creando zonas donde se acumula la pobreza 
y espacios sin control, suburbanizados, cosa 
que complica (o imposibilita) el diseño y la 
captura de la plusvalía para el interés gene-
ral.

Resultado de un pulso en competencia para 
la acumulación del capital, entendido como poder o 
capacidad de salir beneficiado del sistema económi-
co-social que moviliza el mercado global, se crean dos 
espacios polarizados para la idea urbanística. Y ambos 
se pueden diferenciar a modo de un doble motor del 
proceso urbanizador: 

	» La planificación racional de derechos económi-
cos, sociales y medioambientales reconocidos, 
según el ideal de la Nueva Agenda Urbana, 
que se rige por el desarrollo controlado del 
urbanismo mediante un sector público con 
competencias técnicas y financieras sufi-
cientes. Tiene capacidad estabilizadora y 
especula de un modo racional sobre el valor 
(o plusvalía) del suelo. 

	» La planificación delegada al desarrollo de la 
libre competencia económica del sector pri-
vado, con derechos económicos, sociales y 
medioambientales insuficientes que no tie-
nen cabida en el urbanismo, derivado de un 
sector público con carencias estructurales 
en las competencias técnicas y financieras. 

Tiene capacidad desestabilizadora y espe-
cula de un modo irracional sobre el valor (o 
plusvalía) del suelo. 

En todas las ciudades existe este doble motor, si 
bien en unas destaca el primero y en otras el segundo. 
En todos los casos, el segundo motor tiene capacidad 
desestabilizadora y el primero otra estabilizadora o 
compensatoria. En aquellas en las que domina el pri-
mero se entiende que el urbanismo es formal y tiene 
una marcada función pública, mientras que en las que 
domina el segundo se entiende que el desarrollo urba-
nizador es informal. En unas el contrato urbanístico y 
social es saludable y satisfactorio, y en otras no.
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