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Resumen
A medida que avanza la construccion de la ciudad del pueblo, la planificacién urbana ya no puede
limitarse a la ldgica de la «inversidn en cosas». Debe promover con mayor eficacia la «inversidn en las
personas» mediante arreglos espaciales e institucionales. Sin embargo, esta exigencia sigue
encontrando multiples obstdculos en la prdctica actual. Este articulo construye un marco analitico de
cognicion-eleccidon-accion para explicar dichos obstaculos. En la etapa cognitiva, los habitantes urbanos
y sus necesidades de desarrollo suelen ser abstraidos y promediados. En la etapa de eleccién, faltan
reglas claras para jerarquizar y equilibrar los valores asociados a la «inversion en las personas» y a la
«inversion en cosas». En la etapa de acciodn, las instituciones y herramientas existentes de planificacion
territorial y espacial aun no estan suficientemente adaptadas para traducir valores y objetivos en
acciones espaciales ejecutables. Estos tres mecanismos interactian entre si, reduciendo la planificacion
centrada en las personas a una retérica familiar y debilitando su fuerza préctica. Por ello, el articulo
propone tres vias: pasar, en la cognicion, del «ciudadano medio» abstracto a una identificacion fina de
grupos en contextos especificos; establecer, en la eleccién, reglas de ordenacién de valores orientadas al
bienestar publico y la equidad; y promover, en la accidn, una transformacion coordinada del sistema de
planificacion territorial y espacial en el contenido de los planes, la transmisién jerarquica y los
mecanismos de gobernanza, de modo que los valores puedan convertirse en instituciones y espacio.
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Introduccién
Cuando la urbanizacidn china entra en una fase de desarrollo estable, cambian también las
caracteristicas de la etapa urbana [1]. El modelo anterior de «inversidon en cosas», representado por
inversiones a gran escala en infraestructura y por la construccidn de zonas de desarrollo, ya no responde
plenamente a la creciente demanda de una vida mejor. El nlcleo de la gobernanza urbana se ha
desplazado de la expansion de escala hacia la mejora de la calidad y la eficiencia [2]. El concepto de
ciudad del pueblo surge en esta coyuntura histdrica y responde a la expresidén espacial y a las exigencias
de gobernanza de la contradiccion social principal de la nueva era [3]. En las Conferencias Centrales
sobre Trabajo Urbano, el gobierno central subrayé en 2015 que «las ciudades del pueblo son
construidas por el pueblo y para el pueblo» [4], y en 2025 llamd a transformar las concepciones del
desarrollo urbano prestando mayor atencién al desarrollo centrado en las personas [5]. Asi, el disefio
institucional de nivel superior ha seguido impulsando el paso del pensamiento urbanistico de la
«inversidn en cosas» a la «inversidn en las personas».
Aunque las propuestas de valor vinculadas a la ciudad del pueblo han entrado en el discurso de la
planificacién del desarrollo y de la planificacidn territorial y espacial en multiples niveles, con frecuencia



permanecen como ideas generales o principios de fondo. En la practica, suelen convertirse en esléganes
[6], mientras persisten problemas como la distribucién desequilibrada de servicios publicos [7-8], el
desajuste espacial entre empleo y vivienda [9] y la congestidn del trafico urbano [10]. De ahi surge una
pregunta central: bajo el concepto de ciudad del pueblo, ¢por qué el sistema de planificacién existente
encuentra dificultades para aplicar principios centrados en las personas y cdmo puede la planificacion
sostener de manera efectiva la exigencia de la nueva era de «invertir en las personas»? La respuesta
requiere un marco analitico integrado, no una critica de fendmenos aislados.

Los estudios existentes sobre planificacion urbana basada en el pueblo o centrada en las personas
pueden agruparse en tres corrientes. La primera es de orientacion conceptual: discute la necesidad de
una planificacidon centrada en las personas como filosofia de planificaciéon y norma ética [11], llama a
pasar de una racionalidad instrumental orientada al crecimiento econdmico y la eficiencia a un
paradigma humanista atento a la equidad, la justicia y la vida cotidiana [12], y aplica esta perspectiva al
disefo de calles, parques y espacios verdes [13-14]. La segunda corriente se centra en la evaluacién de
la planificacién, midiendo el desempefio de la construccidn urbana existente respecto de los objetivos
centrados en las personas [15-16]. Estas investigaciones construyen indicadores para evaluar la
implementacién de la planificacidn territorial y espacial y miden la cualidad «humana» de sus resultados
mediante dimensiones como la salud urbana [17], los beneficios espaciales [18] y la satisfaccion publica
[19]. La tercera corriente se ocupa del conocimiento de los sujetos: se sitla en la etapa inicial de la
practica y profundiza la comprensién de «las personas» mediante encuestas [20-21], observacién del
comportamiento espacio-temporal [22], datos de sefalizacion mdvil [23], redes sociales [24] y otros
métodos multisource. Con ello ha promovido una identificacion mds precisa de las caracteristicas
demogréficas, el comportamiento espacial y las necesidades concretas.

Estas investigaciones han realizado aportes importantes, pero las tres corrientes siguen relativamente
separadas. Los estudios conceptuales aclaran qué debe perseguirse, pero no explican con claridad el
camino desde las condiciones reales hacia los objetivos normativos. Las evaluaciones diagnostican
brechas entre resultados y objetivos centrados en las personas, pero explican con dificultad los
mecanismos profundos de la implementacion fallida. Los estudios sobre conocimiento de los sujetos
identifican necesidades humanas, pero no responden cémo ese conocimiento se pondera y adopta
dentro de decisiones cargadas de valor. Esta separacién dificulta explicar los obstdculos sistémicos. Por
ello, este articulo primero aclara los significados de la centralidad humana, la ciudad del pueblo y la
inversién en las personas; después construye un marco integrado de cognicién-eleccién-accién para
analizar los mecanismos que bloquean dicha inversion; finalmente propone estrategias dirigidas a
ofrecer vias practicas para realizar el concepto de ciudad del pueblo.

1 Fundamentos tedricos y marco analitico

1.1 Contenido conceptual de la ciudad del pueblo

Para comprender los dilemas de la construccidn de la ciudad del pueblo, es necesario definir primero las
nociones de «centralidad humana», «ciudad del pueblo» e «inversién en las personas», asi como sus
relaciones.
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Figura 1. Analisis conceptual del concepto de ciudad del pueblo

En el contexto chino de planificacién, la orientacion hacia el pueblo, o centralidad humana, existe como
un valor altamente abstracto y universal. Es la metavalor del desarrollo urbano. Desde la perspectiva del
materialismo histdrico, la centralidad humana entiende el desarrollo del ser humano dentro del
contexto histérico de las relaciones sociales y los modos de produccidn [25]. Considera a las personas
como finalidad fundamental, medida ultima y valor central de toda actividad y desarrollo social; por
tanto, critica y supera orientaciones alienadas como el desarrollo centrado en cosas, en el capital o en la
tecnologia [26].

La ciudad del pueblo es la expresién institucional y politica de esta metavalor en el campo espacial
urbano. Como paradigma de gobernanza urbana en el contexto de la modernizacién china, posee rasgos
politicos, institucionales e ideoldgicos claros [27]. Su construccion enfatiza el desarrollo para el pueblo y
por el pueblo, vincula la gobernanza urbana con los objetivos de la modernizacidon china y busca
responder a problemas de alienacion humana y marginacién de grupos vulnerables surgidos en
trayectorias occidentales de modernizacion impulsadas por el capital [28].

La «inversidn en las personas» es la via de accién concreta mediante la cual la metavalor centrada en las
personas y el paradigma de gobernanza de la ciudad del pueblo se implementan. Junto con la «inversién
en cosas», constituye una de las dos orientaciones basicas de asignacién de recursos. Desde el lado de la
oferta, las inversiones dirigidas principalmente a formar capital fisico y acumular medios de produccién
pertenecen a la «inversidén en cosas». La «inversidon en las personas» puede dividirse en dos tipos. El
primero invierte directamente en el desarrollo humano, mejorando capacidades, salud, educacién y
oportunidades. El segundo invierte en equipamientos y espacios que sostienen ese desarrollo, incluidos
vivienda, educacién, atencién médica, transporte y espacio publico, asi como en el entorno institucional
gue permite realizar esas capacidades y bienestar. En la planificacidn, la inversidon en las personas se
refiere sobre todo al segundo tipo y exige pasar de la légica de «buscar personas para las cosas» a la de
«asignar cosas para las personas».

1.2 De cognicion-emocidn-accidn a cognicién-eleccién-accion

El marco analitico propuesto aqui puede rastrearse hasta el modelo cldsico de cognicidn-afecto-
comportamiento en psicologia y ciencias del comportamiento [29]. Ese modelo revela una logica general
de toma de decisiones de alta implicacion: la cognicidn y comprension de un objeto por parte del
individuo estimulan una emocién, que conduce después a lenguaje y accion expresivos de una actitud
[30]. Esta cadena se asemeja al proceso decisorio de la planificacion territorial y espacial, basado en la
cognicién de informacién, guiado por juicios de valor y realizado mediante la implementacién del plan.
Su traslado a la planificacion permite ubicar los problemas de la «inversién en las personas» en un
marco procesual.



Sin embargo, la planificacion territorial y espacial no es una conducta puramente individual de
planificadores o responsables de decisién. Es un proceso colectivo e institucional de decisiéon publica.
Por ello, el modelo tedrico debe pasar de explicar comportamientos individuales a explicar decisiones
publicas. El vinculo afectivo del modelo original se transforma aqui en una etapa de «eleccién» que
combina juicio racional e inclinacién afectiva en un contexto de decisidén publica, formando asi el marco
cognicién-eleccién-accién.

En concreto, la cognicidn es el punto de partida y la base de la planificacion centrada en las personas.
Incluye tanto la recoleccién y procesamiento de elementos objetivos, como datos espaciales del suelo y
reglas institucionales, como la comprensién de los atributos, necesidades, preferencias emocionales y
caracteristicas de comportamiento de los distintos grupos que viven en la ciudad [31]. La eleccién es la
etapa central. Los planificadores y decisores, como individuos, introducen inevitablemente empatia
profesional, intuicion derivada de la experiencia y otros elementos afectivos en sus decisiones. No
obstante, sus acciones estdn restringidas por la racionalidad publica, las normas, las politicas y los
procedimientos legales. Las emociones individuales se incorporan asi a la etapa de decisidn publica y se
convierten en una fuerza interna que apoya el juicio racional. En condiciones de intereses multiples,
valores plurales y recursos escasos, los planificadores asignan recursos limitados a partir de juicios de
valor y establecen prioridades entre objetivos y recursos espaciales. La accidén es el punto final de la
planificacion territorial y espacial: mediante participacién publica, esquemas de disefo, formulacién de
politicas, gestiéon de implementacién y evaluacion, cogniciones y elecciones se traducen en formas
espaciales y efectos sociales concretos.
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Figura 2. Transicion tedrica de cognicién-emocién-accién a cognicidn-eleccidon-accion

2 Dilemas de planificacion de la «inversidn en las personas» bajo el marco cognicion-eleccién-accion

El marco cognicidn-eleccién-accidn concibe la practica de planificacion como una cadena continua de
decisiones. ldealmente, la planificacion deberia comprender plenamente las necesidades de quienes
viven en la ciudad, tomar decisiones coherentes con valores centrados en las personas y transmitirlas al
espacio mediante instrumentos de planificacion territorial y espacial. En realidad, cada eslabdn contiene
distorsiones que dificultan la implementacién del concepto de ciudad del pueblo.

2.1 Etapa cognitiva: comprensién insuficiente de las caracteristicas y necesidades de las personas
reales

Simplificar y abstraer a las personas es la razdn mas fundamental por la que la construccién de la ciudad
del pueblo carece de operatividad. Las «personas reales» son aquellas «involucradas en actividades
practicas definidas, situadas dentro de relaciones sociales determinadas y mundos de vida concretos»;
son el «conjunto de relaciones sociales» [32]. Un mismo individuo suele poseer multiples identidades y



atributos sociales inscritos en relaciones sociales, culturas locales y contextos histéricos. Preferencias y
valores cambian con el tiempo, la experiencia y el entorno [33]. Las motivaciones no incluyen solo
intereses basicos, sino también pertenencia, reconocimiento, equidad, justicia, belleza y sentido. No
deben extraerse ni analizarse como puntos de datos aislados. Por ejemplo, una joven trabajadora
migrante es simultdneamente joven, nueva residente urbana e integrante de un grupo de bajos ingresos.
Con el tiempo, cambian sus condiciones de vivienda y empleo, su estructura familiar y sus percepciones
y demandas respecto de accesibilidad, conveniencia, seguridad y calidad ambiental en un mismo espacio
[34]. Tales diferencias se amplifican mediante preferencias colectivas y redes sociales, produciendo
retroalimentacion sobre los patrones espaciales.

En la planificacién actual, las personas complejas, relacionales y activas suelen reducirse a «puntos de
datos» atomizados y calculables. Indicadores estandarizados como drea verde per cdpita, suelo per
capita o numero de instalaciones accesibles representan las necesidades de esos puntos. Traducir
objetivos abstractos en indicadores cuantitativos ayuda a garantizar una oferta minima de servicios
publicos y a mejorar la eficiencia de asignacidon de recursos en la construcciéon urbana de gran escala,
ademas de ofrecer una base auditable para la decisidn publica. Sin embargo, con la llegada de la era de
renovacion del stock urbano, se ha agudizado la contradiccidn entre la demanda de instalaciones y vida
de alta calidad y la escasez de suelo. Cuando los contenidos vinculados a la inversidn en las personas se
alienan dentro del sistema de indicadores y dejan de ser medios para servirlas, aparecen efectos
negativos. Por un lado, los indicadores formados durante la urbanizacidn acelerada se adaptan mal al
déficit de suelo en la era del stock; el cumplimiento mecdnico de normas rigidas puede hacer perder
oportunidades de mejora cualitativa en la renovacion urbana [35]. Por otro, los indicadores existentes
satisfacen necesidades humanas en dimensiones agregadas como accesibilidad, capacidad y equilibrio
oferta-demanda, pero suelen ocultar brechas estructurales entre grupos en tiempo, asequibilidad y
usabilidad cotidiana, con pérdida de confort y experiencia diaria. Al usar big data, modelos de transporte
y modelos de prevision demografica para simular comportamientos, planificadores y decisores tratan a
las personas como maquinas que responden pasiva y previsiblemente a estimulos externos. Asi, los
sistemas actuales de indicadores tienden a descontextualizar, desrelacionalizar y destemporalizar a las
personas, alejandose de la intencidn original de una planificacién centrada en ellas.

2.2 Etapa de eleccidn: desequilibrio en el orden de valores de la «inversion en las personas» ante
objetivos multiples

La etapa de eleccidon conecta cognicion y accion. Las decisiones de planificacion no operan en el vacio:
estdn moldeadas por incentivos fiscales, evaluaciones de desempefio y restricciones del sistema de
gobernanza [36]. Cuando planificadores y decisores enfrentan diversas demandas de desarrollo, a
menudo carecen de fundamentos claros para ponderar objetivos centrados en las personas frente al
crecimiento econdmico, la eficiencia u otros fines. La centralidad humana queda entonces marginada
dentro del sistema de valores de la planificacién y cae en un dilema de desorden axioldgico.

La Ley de Planificacidon Nacional del Desarrollo de la Republica Popular China establece un sistema en el
qgue la planificacién nacional del desarrollo cumple un papel estratégico rector y la planificacion
territorial y espacial constituye la base [37]. Sin embargo, la relacidn interna entre desarrollo centrado
en las personas y distintos objetivos de planificacion sigue siendo poco clara. En particular, la
planificacion territorial y espacial adopta como orientacién la prioridad ecolégica y el desarrollo verde, y
fija el umbral de seguridad territorial mediante tres lineas de control, ofreciendo una garantia basica



para el bienestar humano [12]. Dentro de los limites del desarrollo urbano, no obstante, la planificacién
debe coordinar desarrollo econémico, innovacién cientifica y tecnolédgica, ambiente ecoldgico, medios
de vida sociales y seguridad. Por un lado, el bienestar de todas las personas es la finalidad ultima del
desarrollo econémico y de la innovacion, mientras que los recursos humanos de alta calidad son la base
de la innovacién y el crecimiento; ambas dimensiones son interdependientes. Por otro lado, bajo
restricciones finitas de espacio, tiempo y recursos, estos objetivos compiten directamente. Si la decisién
persigue de modo unilateral el crecimiento econdmico de corto plazo y los ingresos de la financiacién
del suelo, inevitablemente elevara los costos de vivienda, comprimira el espacio publico y el suelo para
equipamientos de vida cotidiana, y erosionard tanto el bienestar humano como el atractivo urbano a
largo plazo.

Las instituciones existentes carecen de reglas que descompongan los objetivos de valor centrados en las
personas y les asignen prioridad de manera sistematica. Como resultado, los medios de planificacién
directamente relacionados con la «inversidon en las personas» se debilitan en la implementacion
sustantiva. La planificacion urbana ha sido durante mucho tiempo una practica centrada en cosas, que
asigna y disefa suelo y recursos espaciales asociados mediante parcelas, indicadores y equipamientos.
Aunque la «inversién en cosas» y la «inversién en las personas» aparecen en la planificacion como
asignaciones de espacio material, los recursos escasos tienden a inclinarse hacia las «cosas». La
inversién en cosas corresponde a las demandas de los gobiernos locales de crecimiento econémico,
ingresos por transferencia de suelo y resultados visibles. Sirve objetivos cuantificables de corto plazo,
como crecimiento y eficiencia. Por ello, los gobiernos locales que controlan la asignacién de recursos
espaciales poseen preferencias de inversidén y logicas de asignacién que favorecen naturalmente la
inversién en cosas. Los espacios productivos reciben prioridad para la acumulacion y valorizacién de
capital, mientras los asuntos directamente ligados a la inversién en las personas se comprimen o
posponen. La coordinacién general entre indicadores, sistemas y factores de la planificacion del
desarrollo y la planificacion territorial y espacial sigue siendo insuficiente.

Tabla 1. Correspondencia entre objetivos, dominios e indicadores de planificaciéon bajo la légica de
«buscar personas para las cosas»

Indicadores de

Logica de
inversion

Inversién en cosas
/ plataforma
basica para
invertir en las
personas

Objetivo principal

Limites minimos
de supervivencia 'y
desarrollo

Dominios de
planificacion,
ejemplos

Seguridad
energética,
ecolégicay
alimentaria:
control de
inundaciones,
resiliencia sismica,
defensa civil,
reservas de

Indicadores de
planificaciéon del
desarrollo

Capacidad de
produccién de
granoy energia;
proporcién de
cuerpos de agua
de buena calidad

planificacion
territorial y
espacial

Area de refugios
de emergencia per
capita; area de
linea roja de
proteccion
ecoldgica; tasa de
absorcién local de
lluvia;
conservacién de



Inversion en cosas

Inversion en cosas

Inversion en cosas
y en personas

Inversion en las
personas

Produccién
econdémicay
valorizacion del
capital

Eficiencia de
circulaciony
conexion
productiva

Produccion de
conocimientoy
desarrollo de
talento

Calidad del capital
humano, salud,

energia,
proteccion de
tierras agricolas y
tierras agricolas
basicas
permanentes

Parques
industriales, sedes
corporativas, CBD,
corredores
cientifico-
innovadores,
parques logisticos
y zonas de
desarrollo

Autopistas, vias
arteriales, nodos,
ferrocarriles,
aeropuertos,
puertosy
corredores de
carga

Institutos de
investigacion,
universidades,
infraestructura
digital, centros de
datos, capacidad
computacional,
incubadoras y
servicios de
empleo

Escuelas, centros
juveniles,

Crecimiento del
PIB; productividad
laboral; tasa de
urbanizacién;
crecimiento del
ingreso disponible
per cdpita; tasa de
desempleo
urbano
encuestado

Densidad de red
vial; cobertura de
800 men torno a
estaciones
ferroviarias;
poblacién a una
hora en el drea
metropolitana

I+D/PIB; patentes
de alto valor; valor
afiadido de la
economia
digital/PIB

Tasa de cuidado
de menores de 3

tierras agricolas
basicas
permanentesy
cultivadas

Total de suelo de
construccion;
suelo de
construccion
urbano-rural;
poblacién
residente y
urbanizacién;
suelo urbano
construido per
capita; consumo
de agua y suelo
por unidad de PIB

Suelos de
transporte y
comunicaciones,
corredores y
nodos de
transporte,
instalaciones de
transporte publico

Soporte espacial
para innovacién y
talento: suelos de
investigacion,
educaciony
plataformas
innovadoras

Cobertura de 15
minutos para



conveniencia y formacion

equidad cotidiana, profesional,

vida cultural y universidades

anos; anos medios
de escolaridad;
personal médico y

educacion,
cuidado de
mayores, salud,

espiritual para mayores; esperanza de vida; deporte y cultura;
hospitales, vivienda per camas para
cuidado de capita y tiempo de mayores; suelos
mayores, desplazamiento verdes, plazas,
saneamiento, parquesy
agua potable, deporte;
parquesy patrimonio

mitigacién de
calor; vivienda
asequible,
estaciones de
servicio para
mayores, cuidado
infantil, comercio
cotidiano, centros
comunitarios;
bibliotecas,
museos, teatros y
barrios histdricos

2.3 Etapa de accion: apoyo insuficiente de los instrumentos de implementacion

La eleccién de planificacidon culmina en la implementacion. Que los valores y objetivos de invertir en las
personas se conviertan en resultados espaciales reales depende, en ultima instancia, de las
herramientas de planificacién y del sistema de ejecucién. La planificacion no solo responde a la
demanda, también la produce y modela a largo plazo los modos de vida cotidiana. Los espacios
funcionales construidos por la planificacién poseen estabilidad e inercia, y afectan durante mucho
tiempo la estructura espacial y econdmica de la ciudad [38]. Al mismo tiempo, cambian los estilos de
vida, el trabajo y los valores; el envejecimiento, la baja fecundidad y el retraso del matrimonio
reconfiguran la demanda espacial [39]. Por tanto, la planificacion debe equilibrar la certeza de la
construccion espacial con la dindmica de las necesidades humanas.

El sistema actual de planificacién territorial y espacial sigue inclinado hacia un modelo de plano estatico.
Se concentra en limites rigidos, control de usos del suelo e intensidad de desarrollo; es eficaz para
establecer restricciones y prevenir riesgos, pero débil para conformar una vida cotidiana de calidad. Los
contenidos orientados a las personas aparecen a menudo como fdrmulas generales, objetivos
cualitativos o requisitos de apoyo, sin métricas unificadas ni expresion espacial localizable, por lo que se
debilitan en la transmisién desde el plan maestro hacia el plan detallado y la realizacion. En el nivel
detallado, los objetivos de «inversién en las personas» pueden reducirse a textos generales y no
transformarse en condiciones de desarrollo vinculantes ni en reglas verificables de aprobacion.



Ademas, los mecanismos de participacién publica no apoyan suficientemente la accion centrada en las
personas. En el nivel macro, domina una légica descendente: la participacién suele producirse después
de formulado el plan y se limita a consulta o recoleccién de opiniones, con herramientas de influencia
sustantiva limitadas [40-41]. En el nivel micro, especialmente en la renovacién urbana, las formas de
participacién son mas diversas, pero con frecuencia siguen siendo una descomposicion técnica de los
planes superiores o una respuesta fragmentaria a problemas especificos. El conocimiento local, la
experiencia cotidiana y las demandas emocionales de distintos grupos se incorporan con dificultad al
juicio planificador y a la decisién espacial. Asi, aun cuando la «inversidn en las personas» aparece en el
discurso y los objetivos, su valor se debilita o se interrumpe en la etapa de accién.

3 Vias de planificacion para la «inversion en las personas» bajo el concepto de ciudad del pueblo

3.1 Construir una via cognitiva orientada a la poblacién local

Es necesario reconstruir el modelo de cognicién planificadora, pasando del «ciudadano medio»
abstracto a los «individuos situados». Esto significa que la planificacién no debe ver a las personas como
unidades estadisticas homogéneas, sino como individuos y grupos inscritos en relaciones sociales,
espacios y practicas de vida. El ser humano debe comprenderse mediante la interaccién entre individuo,
grupo, espacio y sociedad, considerando curso de vida, condicidon socioecondmica, registro de hogar,
estructura familiar, régimen laboral y otras caracteristicas compuestas.
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Figura 3. Matriz de evolucién multiatributo del curso de vida de los «individuos situados»

A escala territorial completa, pueden utilizarse redes sociales, sefiales méviles, POI, servicios de
localizaciéon y SIG para mapear comportamientos espacio-temporales de la poblaciéon, identificar
aglomeraciones de desplazamiento, areas deficitarias de servicios y concentraciones de grupos
vulnerables. Pero el big data por si solo no revela el sentido de las acciones cotidianas. Tras la
identificacion macro, es necesario pasar a unidades escénicas medias y micro, usando etnografia,



entrevistas, observacién participante y otros métodos para comprender experiencias, preferencias y
tensiones en espacios concretos.

La cognicion de la poblacion local puede organizarse en tres dimensiones. La primera son los atributos
multidimensionales: etapa del curso de vida, ingreso, profesion, registro residencial, situacién familiar,
capacidad fisica, etc. La segunda son los tipos de escenas de actividad: desplazamiento y empleo,
escuela y cuidado infantil, atencién médica y de mayores, vida cotidiana, ocio y movilidad, con cadenas
de dénde, cuando y como. La tercera son percepciones, emociones y demandas vinculadas a las escenas:
satisfaccién, ansiedad, seguridad, pertenencia, reconocimiento y expectativas de justicia. Esta estructura
ayuda a precisar en quién invertir, en qué aspectos de la vida y en qué espacios.
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Figura 4. Pasos de la cognicidn planificadora orientada a la poblacidn local

3.2 Clarificar la via de eleccién para ordenar los valores de la «inversidn en las personas»

Primero, deben reconstruirse los sistemas de objetivos, indicadores y evaluacion en la planificacion
socioecondmica y territorial-espacial. Por un lado, los indicadores de medios de vida y bienestar deben
hacerse mas integrales y construirse en torno a percepciones reales de los residentes y equidad de
resultados, como asequibilidad de la vivienda e igualdad de oportunidades para grupos vulnerables, de
modo que la inversidn en las personas tenga anclajes explicitos. Por otro lado, debe reforzarse la
coordinacion entre indicadores de planificacién del desarrollo e indicadores de planificacidn territorial y
espacial. Los objetivos estratégicos de bienestar en la planificacién socioecondmica deben convertirse
con precision en indicadores de asignacion de recursos espaciales y restricciones de localizacién dentro
de los planes territoriales y espaciales maestros, evitando una verificacion mutua débil y una
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articulacién deficiente.



En segundo lugar, debe aclararse el sistema de valores y la via decisoria cuando surjan conflictos de
prioridad. Este articulo propone tomar la mejora del bienestar de todas las personas como finalidad
Ultima y seguir los principios de pensamiento de umbral, prioridad de fines y subordinacién de
instrumentos. Debe construirse una jerarquia de objetivos que incluya limites de supervivencia, motores
instrumentales de desarrollo y objetivos directamente centrados en las personas. La seguridad ecoldgica,
ambiental y publica constituye un limite rigido de mdaxima prioridad. Todo asunto que toque esos
umbrales debe someterse a veto o alternativas obligatorias, y toda modificacidn requiere revisién
especial. En la planificacién espacial dentro de los limites de desarrollo urbano, deberia introducirse una
evaluacion de la inversidn en las personas. Los impactos de los planes sobre los beneficios publicos
deben evaluarse en etapas tempranas, para coordinar conflictos entre demandas de crecimiento, como
ingresos del suelo e intensidad de inversién, y mejora del bienestar publico [42].
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Figura 5. Via decisoria para priorizar valores centrados en las personas

Finalmente, la inversidon en las personas debe recibir prioridad dentro de la estructura de incentivos,
para que la planificacion pase de la ldgica tradicional de crecimiento basada en cosas a una ldgica
moderna de gobernanza centrada en las personas. La mejora de indices compuestos que reflejen el nivel
de desarrollo humano puede incorporarse a la evaluacidon del desempefio de funcionarios locales y
vincularse con herramientas administrativas y de asignacion de recursos, como transferencias fiscales y
cuotas de suelo de construccién. Al mismo tiempo, debe orientarse razonablemente el impulso de
crecimiento del mercado. Mediante disefio institucional, el valor incremental creado por la inversion en
cosas puede transformarse en inversidn sostenida que apoye los multiples objetivos de invertir en las
personas. Shenzhen, Shanghdi, Guangzhou y otras ciudades han empezado a explorar politicas de
incentivos representadas por bonos de coeficiente de edificabilidad. Al intercambiar espacio por
beneficios publicos y calidad, estos disefios institucionales orientan el afan de lucro de los promotores
hacia la provision de equipamientos publicos escasos, como vivienda asequible y educacién [43], asi
como hacia la mejora de la calidad espacial y la creacién de escenas en la renovacién urbana.



Tabla 2. Bonos de coeficiente de edificabilidad o incentivos equivalentes en ciudades chinas

seleccionadas: comparacidn desde la perspectiva de la «inversidn en las personas»

Ciudad Fuente de politica

Reglas parala
revisién del
coeficiente de
edificabilidad de
Shenzhen unidades de
renovacion urbana
con demolicidn y
reconstruccion,

2019

Reglas detalladas

para la

implementacion
Shanghai de planificacién y
suelo en
renovacion
urbana, piloto,

2022

Reglas de
incentivos de
Guangzhou coeficiente de
edificabilidad para
edificios de

consumo

Modo de
incentivo

Bono adicional de
superficie
edificable

Disposiciones de
incentivo

Bono de superficie
edificable

Orientacion hacia

Ambito de . »
e .. la inversion en las
aplicacion
personas
Vivienda de

politica publica,
vivienda publica
de alquiler,
vivienda para
talento, vivienda
industrial
innovadora;
equipamientos . -
. Vivienda, servicios
publicos, de . .
publicos y espacio
transporte y Lo
o publico
municipales
asociados; pasajes
publicos en
superficie o
subterraneos y
corredores
elevados; edificios
histéricos
calificados

Espacio publico

abierto;

equipamientos de . o
i Servicios publicos

servicio publico; R

. . y espacio publico

instalaciones de

transporte y

municipales

Edificios

calificados de ,
Ecologia verde y

calidad de
vivienda

consumo
energético
ultrabajo, casi
nulo y nulo;



Hangzhou

Chengdu

energético
ultrabajo, casi
nulo y nulo, 2024,
reglas para
edificios
prefabricados y
modulares, 2024

Opiniones
orientadoras para
promover de
manera estable
proyectos piloto Compensacién de
de renovacion costos de
auténoma de construccion
antiguos barrios

residenciales

urbanos, piloto,

2024

Medidas de apoyo
de planificacion
para fortalecer la
gestion del
coeficiente de
edificabilidad y
promover la

Optimizacién del
calculo del

. coeficiente
renovacién urbana

organica en el
area de

«optimizacion
central», 2020

edificios
prefabricados y
verdes que
cumplen los
grados requeridos

Parcelas de
antiguos barrios
residenciales
reconstruidas in
situ; vivienda y . .
. . Vivienda, servicios
equipamientos de o .
publicos y espacio

servicio afiadidos oo
publico

y transferidos al
gobierno como
vivienda asequible
0 servicios
publicos

Areas porticadas

en planta baja

usadas para

verde,

estacionamiento,

pasos y

actividades L
. Espacio publico

publicas no

computadas;

corredores

publicos que

cruzan espacio

publico urbano no

computados

3.3 Mejorar las vias de implementacién que apoyan la «inversion en las personas»

Debe construirse un mecanismo de transmisidon vertical desde la planificacidon territorial y espacial
maestra hacia la planificacidon detallada en torno al objetivo de invertir en las personas. En el nivel
maestro, debe enfatizarse la descomposicidn de dichos objetivos. Sobre la base de la zonificacién actual
de segundo nivel por funcién dominante, pueden aclararse las intenciones de gobernanza de distintas
zonas funcionales mediante la superposicion de «zonas de visién» portadoras de objetivos de
planificacion [44]. Mediante clasificacidn y superposicion de intenciones de gobernanza, una misma



zona funcional puede portar funciones y metas humanistas diferenciadas, orientando la asignacién
posterior de recursos espaciales.

En el nivel de planificacidn detallada, esas intenciones deben traducirse en disposiciones y condiciones
de desarrollo que puedan revisarse, autorizarse y aceptarse. Segun necesidades reales de gestion,
pueden construirse sistemas de indicadores que cubran uso del suelo y de edificios, indicadores de
desarrollo, control de forma, espacio abierto, estacionamiento y organizacion del transporte. Asi, los
requisitos centrados en las personas se insertan en toda la cadena, desde objetivos hasta indicadores e
implementacién espacial, garantizando una transmisidon efectiva [45]. Mas alld de los indicadores, la
planificacion debe explorar esquemas de creacion de escenas centrados en las personas. Con elementos
de escena como tiempo, espacio, objeto, problema, via y valor, las necesidades humanas pueden
traducirse en experiencias espaciales y procesos de servicio perceptibles y verificables [46].

Por dltimo, los mecanismos de participacién publica deben conectarse con la etapa cognitiva previa.
Dado que la cognicién orientada a la poblaciéon local puede identificar preliminarmente actores
interesados y necesidades diferenciadas, la participacién debe ir mas alla de la consulta general. Grupos
representativos deben incorporarse a la negociacion de planificacién y a la demostracidon de esquemas,
de modo que el conocimiento local, la experiencia cotidiana y las demandas colectivas entren en las
decisiones [47]. Debe prestarse especial atencidn a proteger las necesidades espaciales de grupos
vulnerables, como personas mayores, personas con discapacidad, nifios y hogares de bajos ingresos,
para evitar que la asignacién de recursos se incline hacia grupos con mayor capacidad de expresién u
organizaciéon [48]. En la evaluacidn posterior a la implementacion debe incluirse la experiencia de
usuarios. La combinacién de indicadores cuantitativos objetivos y percepciones subjetivas permitira
identificar brechas entre la oferta de la gobernanza planificadora y la demanda percibida,
proporcionando base para ajustes posteriores y calibracién dinamica [49].

4 Conclusiones y discusion

Para identificar y describir con precisién los dilemas practicos que enfrenta la «inversiéon en las
personas» dentro del sistema actual de planificacién territorial y espacial bajo el concepto de ciudad del
pueblo, este articulo construye una herramienta analitica de cognicién-eleccién-accién y enriquece el
marco de investigacién centrado en las personas para la planificacion territorial y espacial. El dilema de
implementacidon proviene de una comprension ambigua y distorsionada de las personas en el nivel
cognitivo, que luego conduce al desorden del juicio de valor y, finalmente, a respuestas insuficientes en
la preparacion e implementacién de los planes.

Sobre esta base, el articulo propone vias de mejora. Cognitivamente, la planificacidon debe orientarse a
una comprension profunda de las personas en contextos reales. En la eleccién, debe adoptar un método
de ordenacidn de valores basado en pensamiento de umbral, prioridad de fines y subordinacién de
medios. En la accidn, debe construir un modelo de transformacién de la planificacién territorial y
espacial centrado en transmitir el objetivo de invertir en las personas.

El articulo revela los dilemas de la construccién de la ciudad del pueblo, pero solo constituye un
comienzo. La investigacion futura deberia profundizar esta agenda en varias direcciones. Primero, dado
gue este articulo se concentra en construccidn tedrica y andlisis de mecanismos, futuros estudios
deberian probar, revisar y mejorar el marco mediante casos concretos de planificaciéon en distintas
regiones y niveles, utilizando métodos mixtos cualitativos y cuantitativos. Segundo, debe fortalecerse el
anadlisis de las interacciones complejas entre personas y espacio dentro del sistema de planificacién



territorial y espacial. Tercero, debe prestarse atencién a la coordinacion entre planificacién, espacio e

instituciones, y a la transformacidn de los modelos de gobernanza. ¢ Cémo transformar una planificacién

tradicional guiada por la técnica en un sistema de gobernanza colaborativa mas abierto, inclusivo y

orientado al aprendizaje? ¢Como superar obstaculos institucionales en las relaciones verticales entre

gobiernos y en la coordinacidn horizontal entre departamentos? Una transformaciéon mas profunda de
la gobernanza espacial urbana exige nuevas investigaciones.

El paso de invertir en cosas a invertir en las personas bajo el concepto de ciudad del pueblo implica

cambios en la filosofia del desarrollo urbano, la légica de gobernanza y las relaciones de poder. Solo asi

puede lograrse el funcionamiento coordinado de valores, instituciones y espacio, transformando la
ciudad del pueblo de una idea de planificacién en una practica verificable, reproducible y sostenible.
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