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RESUMEN/ Nos propusimos develar parte del universo científico-discursivo que, desde el campo de la planificación urbana, órbita alrededor del concepto de “plan maestro”, preguntándonos ¿cuáles son 
las formas sustanciales de encuadrar estos instrumentos? Nuestra hipótesis plantea que, en la discusión académica, los enmarques que posicionan a los planes maestros como herramientas de participación 
social y sostenibilidad ambiental –condicionado a mayor regulación– no serían los únicos ni los más relevantes. Para discutir esto, utilizamos la base de datos Scopus, seleccionando artículos cuyos 
títulos y palabras claves contuviesen el concepto “plan maestro” en inglés (master plan). Con la ayuda del software VOSviewer, sometimos dicho campo a un análisis bibliométrico y de conglomerado, para 
finalmente complementar con uno de contenidos. Los resultados dieron credibilidad a la hipótesis, develando dos principales tensiones no resueltas. La primera de ellas está entre quienes los enmarcan 
como instrumentos aportantes a la sostenibilidad ambiental y la participación social y quienes no; y la segunda, entre una posición minoritaria que encuadra dichos fines a mayor regulación y una mayoritaria 
que duda de dicha relación. ABSTRACT/ We set out to reveal part of the scientific-discursive universe which, from the field of urban planning, orbits around the “master plan” concept, asking ourselves 
about which are the substantial ways of framing these instruments. According to our hypothesis, the academic frameworks that position master plans as social participation and environmental sustainability 
tools –conditioned on greater regulation– are not the only ones nor the most relevant. To discuss this, we used the Scopus database selecting articles whose titles and keywords contained the concept 
“master plan”. With the help of VOSviewer, we subjected the field to a bibliometric and cluster analysis and finally complemented it with a content analysis. The results rendered the hypothesis credible, 
revealing two main unresolved tensions. One between those who frame master plans as instruments that contribute to environmental sustainability and social participation, and those who do not; and the 
second one between a minority position that frames said purposes to greater regulation and a majority that doubts said relationship.

INTRODUCCIÓN
El plan maestro es conocido a nivel global 

como un instrumento de planificación urbana, 

de orden indicativo y estratégico. Incluye 

procesos más o menos participativos e 

institucionalizados que generan imágenes 

objetivo bajo las cuales se organiza una serie 

de propuestas para orientar las decisiones 
de desarrollo urbano (Bell, 2005; Bobylev, 
2009; Cabanillas et al., 2013) e incidir en la 
forma y la localización de sus componentes, 
por ejemplo, usos de suelo, infraestructuras 
y edificaciones. Además, los planes maestros 
son coherentes con documentos de alto nivel 
y actúan como una suerte de bajada operativa, 

y se usan para recopilar datos, identificar 
problemas, desarrollar y calibrar modelos, 
evaluar proyectos, formular planes y asignar 
calendarios, presupuestos y organizaciones 
responsables (Peraphan y Sittha, 2017). Si 
bien se asocian a una planificación urbana 
de escala menor a la cuidad, sus estrategias 
van desde la micro hasta la macro-escala, 
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involucrando propuestas viales, áreas verdes 
y equipamientos urbanos, entre otros.
Por su escala local y contingencia, los planes 
maestros son vistos como expresiones 
de su tiempo que inciden en el devenir 
construido de lo proyectado (Pindo et al., 
2021) y permiten, tanto en el estudio de estas 
incidencias (Ultramari et al., 2018) como 
en su condición de documentos escritos 
y planimétricos, develar las formas en que 
los agentes partícipes de su formulación 
pensaron y proyectaron la ciudad (Fu y Zhang, 
2017). Sin embargo, en esta ocasión no nos 
centramos directamente en el instrumento 
o en sus repercusiones sobre lo edificado, 
sino más bien en los discursos científicos 
que se refiere a él y en los consensos y 
disensos que generan (Adger et al., 2001). 
El objetivo es exponer las formas principales 
y sustanciales en que la discusión científica 
–vinculada al campo de la planificación 
urbana– ha encuadrado este instrumento, 
considerando sus fortalezas, oportunidades 
y debilidades. Así, se atisban las posibles 
resonancias y dialécticas de los discursos 
públicos de organismos multilaterales1 
sobre la esfera científico-discursiva de una 
planificación urbana localmente participativa 
y ambientalmente sostenible.
Nuestro interés surge tanto por el relativo 
auge que está teniendo este instrumento 
en Chile, en el marco de las políticas de 
respuesta a la crisis habitacional, como 
por su proceso de regulación institucional2, 
cuestión que desde la esfera público-estatal 
nacional se ha fundamentado en la búsqueda 
de mecanismos que flexibilicen las normas 
vigentes, abran mayor participación local y 
sean ambientalmente más sostenibles. Sin 
embargo, nuestra hipótesis plantea que, 
en la discusión académica de los últimos 
años, los enmarques que posicionan a 
los planes maestros como herramientas 
de participación local y promoción de la 

1  Conferencias de la Organización de las Naciones Unidas, Hábitat I https://documents.un.org/doc/undoc/gen/n76/967/14/pdf/n7696714.pdf; Hábitat II https://documents.un.org/doc/undoc/gen/
g96/025/03/pdf/g9602503.pdf; y Hábitat III https://habitat3.org/wp-content/uploads/NUA-Spanish.pdf https://habitat3.org. 

2  Ley N° 21.450 Sobre Integración Social en la Planificación Urbana, Gestión de Suelo y Plan de Emergencia Habitacional (2022) https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1176603. 

sostenibilidad ambiental –sustentadas en 

su mayor regulación– no serían los únicos 

ni los más relevantes.

Para tensionar la  h ipótesis ,  usamos 

metodológicamente la plataforma Scopus 

y los artículos que tuviesen el concepto 

“master plan” en su título o palabras claves, 

en un intento por capturar parte de este 

singular universo y las principales tensiones 

discursivas que lo nervian. Para ello, y asistidos 

con el software VOSviewer, realizamos un 

análisis bibliométrico de conglomerado, con 

matrices de ocurrencia y co-ocurrencia, que 

finalmente complementamos con un análisis 

de contenido.

Nuestros resultados dieron credibilidad a 

la hipótesis. Los discursos que enmarcan 

los planes maestros como instrumentos 

cuya efectividad en la participación local y 

sostenibilidad ambiental estarían supeditados a 

mayor regulación, no son únicos ni mayoritarios 

frente a los discursos que, por una parte dudan 

de dicha relación, pero por otra sostienen 

que su principal fortaleza es precisamente 

esa desregulación y difusa institucionalidad. 

También identificamos discursos críticos que, 

independientemente de cuánto más o menos 

regulados estén, encuadran estos instrumentos 

como estructuralmente imposibilitados de 

aportar a la sostenibilidad ambiental, siendo, 

en la práctica, utilizados y ejercidos como 

dispositivos de dominio, control y poder 

por parte de las elites político-económicas.

Zona teórica
Los análisis bibliométricos son una tendencia 

emergente en la exploración de las estructuras 

intelectuales de determinados campos de 

discusión científica. Son útiles a la hora de 

descifrar y mapear el conocimiento científico 

acumulado y sus matices conceptuales y 

evolutivos, y dan sentido a grandes volúmenes 

de datos (Verma y Gustafsson, 2020; Donthu 

et al., 2021), toda vez que como metodología 

asume que las palabras clave de un artículo 

constituyen una descripción adecuada de 

su contenido o los vínculos que el artículo 

establece con determinados problemas 

(Ding et al., 2001). Para nuestros objetivos, 

consideramos necesario complementar 

con un análisis de contenido, usando una 

metodología de enfoques construccionistas, 

no centrada directamente en un fenómeno 

específico en sí mismo, sino más bien en las 

afirmaciones relativas a este y en los procesos 

de consolidación de esas afirmaciones 

(Adger et al., 2001), revelando, tanto por 

su adscripción como por su oposición, las 

ideas y las concepciones sociales, políticas 

y económicas, arraigadas en determinada 

sociedad y momento (Tourangeau, 2018).

Los discursos científicos
Como todos los discursos, los discursos 

científicos son un conjunto específico de 

ideas, conceptos y categorizaciones que 

se producen, reproducen y transforman, 

dotando a las realidades físicas y sociales 

de un significado determinado (Hajer, 2005, 

2006). En este sentido, el artículo científico 

en general, y aquellos pertenecientes a las 

disciplinas sociales en particular, son un 

hecho de comunicación que se enmarca 

en un contexto social, político, histórico 

y cultural, y que por lo mismo, permite 

acercarse a las características del discursante 

y sus pertenencias ideológicas, grupales u 

organizacionales (Van Dijk, 1993). Lo anterior 

debido a que los artículos y las afirmaciones 

que estos contienen, al igual que cualquier 

discurso escrito, difícilmente se abstraen 

del todo de las posiciones de sus autores, 

quienes, conscientes o no, van visibilizando, 

invisibilizando, confirmando y refutando 

determinados discursos e ideas (Krippendorff, 

1997). Con ello se ejerce una forma de poder, 

al privilegiar unas ideas y conocimientos por 

sobre otras (Tourangeau, 2018).

https://documents.un.org/doc/undoc/gen/n76/967/14/pdf/n7696714.pdf
https://documents.un.org/doc/undoc/gen/g96/025/03/pdf/g9602503.pdf
https://documents.un.org/doc/undoc/gen/g96/025/03/pdf/g9602503.pdf
https://habitat3.org
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1176603
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Así, adscribimos que las plataformas de 
indexación para revistas científicas se 
constituyen en arenas públicas específicas; 
en campos de discusión donde los artículos 
y discursos escritos de alguna forma 
validados, son compartidos, discutidos e 
incluso refutados por grupos pequeños o 
grandes de personas a nivel local, nacional o 
internacional, estructurando comunidades en 
torno a una cuestión de investigación, que, 
con sus propios discursos, van, en diversos 
grados, produciendo, reproduciendo y 
transformando las afirmaciones, los consensos 
y los disensos que estructuran dicha discusión 
(Adger et al., 2001).

La teoría del encuadre
Las disciplinas sociales son un campo de 
discusión pre-paradigmático donde, frente 
a la observación y el análisis de un mismo 
fenómeno, se pueden plantear diferentes 
descripciones, conceptualizaciones, resultados 
e interpretaciones. Desde la teoría sociológica 
del framing o encuadre, ampliamente 
utilizada en estudios y análisis de medios 
(Zhonghua y Xiaoling, 2021), ello se atribuye 
tanto a la existencia de entendimientos o 
percepciones desiguales de la situación en 
sí –cuestión que se identifica bajo la etiqueta 
de encuadre cognitivo (Dietram y Scheufele 
1999)– como al hecho de utilizar diferentes 
interpretaciones de un fenómeno, con el fin 
de refinar el mensaje, sostener posturas y 
ganar adeptos (Arjen et al., 2011; Buijs et al., 
2011; Ferranti et al., 2014).
Los encuadres comunicativos potencialmente 
contenidos –de manera explícita o implícita– 
en un discurso pueden ser precisos y 
acotados, contingentes y movilizadores. 
Pueden dedicarse a presentar, conceptualizar 
o construir un problema con el objetivo 
de movilizar la acción colectiva y ampliar 
su base de apoyo (Snow y Benford, 1992; 
Benford y Snow, 2000; Chong y Druckman, 

3  Ocurrencia es el número y porcentaje de reiteración de palabras claves en un determinado universo de artículos, identificando en qué momento emergen y se intensifican, marcando ciertas tendencias 
del debate científico.

4  Coocurrencia o fuerza de enlace es otro valor que arroja el software e identifica la intensidad y el alcance de los enlaces de una determinada palabra clave con otras de otros artículos, esto último es el 
factor de mayor relevancia con el cual el VOSviewer identifica los clúster o ejes temáticos.

2007; Shmueli, 2008). O pueden ser parte 
de una determinada narrativa, trasmitiendo 
una idea central que trasciende, organiza, da 
sentido, posibilita y define la interpretación 
del problema, tema o demanda (Gamson et 
al., 1992; Lewicki et al., 2003; Arjen et al., 2011), 
relevando determinados hechos, argumentos 
y experiencias para su comprensión (Gray, 
2003). Los encuadres pueden estar embebidos 
en una determinada narrativa o, con el tiempo, 
devenir en alguna; por ejemplo la narrativa 
neoliberal hegemónica, que hoy es parte del 
sentido común con el cual interpretamos, 
vivimos y entendemos el mundo (Ferguson, 
1994; Harvey, 2007; Li, 2007; Ziai, 2016), o la 
contranarrativa de la teoría urbana critica, 
que suele enmarcar los modos de producción 
del espacio como parte de los mecanismos 
de poder y dominación (Soja, 1980; 2009, 
Brenner et al., 2012).

METODOLOGÍA
El análisis bibliométrico se ejecutó con 
el software VOSviewer y fue organizado 
en tres momentos consecutivos, desde lo 
general a lo especifico (figura 1). La fuente 
de información utilizada fue la conocida 
plataforma de revistas científicas Scopus. En 
la primera revisión bibliométrica se construyó 
una base de datos que reunió todos los 

artículos que contenían el concepto “master 
plan” en su título o palabras claves, acotando 
el arco temporal a 2003-2023, momento que 
concentró el grueso de las publicaciones. 
La meta-data de las palabras claves fue 
revista, año de publicación y filiación autor 
principal, y arrojó los primeros datos. El 
siguiente paso fue depurar la base de datos, 
dejando solo aquellos artículos donde al 
menos una de sus palabras claves tuviesen 
una ocurrencia de tres o más, sugiriendo 
con ello un universo científico-discursivo 
mucho más cohesionado y con líneas más 
claras de discusión. Con estos artículos y sus 
palabras claves se realizaron los análisis de 
ocurrencia3 y coocurrencia4, identificando 
reiteraciones y enlaces que, por una parte, 
dieron cuenta de los distintos conceptos que 
han emergido y tensionado el devenir de la 
discusión académica en torno a los planes 
maestros y, por otra, principalmente desde 
la matriz de coocurrencias, identificaron 
las afinidades temáticas o conglomerados 
discursivos que nervian esta singular arena 
pública (figura 1).
En una tercera y última parte, generamos 
una nueva reducción de la base de datos 
centrándonos en el conglomerado Urban 
Planning, principalmente por contener la 
discusión sustancial sobre los alcances y 

Figura 1. Estructura metodológica abductiva de tres fases (fuente: elaboración propia, 2024).
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los cuestionamientos al plan maestro como 
herramienta de planificación urbana; de ahí 
se rescataron los artículos de la década más 

5  Operación por la que se asigna a cada unidad de análisis un código propio de una categoría y el código es una combinación de elementos que tiene determinado valor en determinado sistema de 
categoría; a la asociación de códigos que tienen relación entre sí –ya sea por tema, proceso, tiempo, relación, causas u otras– se le llama familia o código estructural. 

6  Clasificación y reducción conceptual de los códigos sustantivos agrupables en una misma temática, generándose así las categorías. A aquellas que agrupan códigos teóricos que pueden explicar de 
mejor forma la variabilidad de los datos y les dan sentido y a sus relaciones –explicando un patrón– se les llama categorías centrales.

reciente (2013-2023). En esta acotada arena, 
buscamos en los múltiples discursos que 
la conforman los principales y sustanciales 

encuadres comunicacionales en controversia 
(Shmueli, 2008). Así, se otorgó fundamento 
a un análisis de contenido que, en tanto 
estrategia metodológica de orientación 
hermenéutica y trabajo interpretativo, 
supuso buscar en los distintos artículos 
frases o afirmaciones que, de manera 
explícita o implícita, dieran cuenta de la 
o las formas sustanciales en que el autor 
o autores encuadraban la discusión. En 
este procedimiento de deconstrucción 
analítica, codificamos5 y categorizamos6 
los contenidos discursivos en continuas e 
iterativas reducciones teóricas, estructurando 
–con una lógica de abducción (Bar, 2001)– los 
distintos y principales encuadres emergentes 
en tensión.

RESULTADOS
La primera revisión arrojó 646 artículos y 
3075 palabras claves que, según cantidad de 
artículos, se distribuyeron en las siguientes 
áreas temáticas: Artes y Humanidades, 
Ciencias Ambientales, Ciencias de la Decisión, 
Ciencias Sociales y Multidisciplinarias. Estados 
Unidos es el país que más publica, seguido 
de China, Canadá, Brasil, Alemania, Reino 
Unido, Italia, Japón y España (figura 2). 
También identificamos las revistas científicas 
y los autores más influyentes por índice de 
citación (tablas 1 y 2).
Siempre dentro de esta primera revisión, 
el volumen de artículos publicados se 
incrementa de manera sostenida, pero en 
2010 se aprecia un salto significativo que 
se sostiene hasta 2019, donde se aprecia 
un nuevo salto (figura 2). Suponemos que 
estos incrementos en la arena de la discusión 
científica pueden, en parte, estar relacionados 
con el documentado giro discursivo que dieron 
algunas organizaciones multilaterales –como 
el Fondo Monetario Internacional, el Banco 
Interamericano de Desarrollo o la Organización 
de Naciones Unidad, con sus conferencias 

Tabla 1. Publicaciones científicas por citación 2003-2023 (fuente: elaboración propia en base a reporte de Scopus, 2024).

Tabla 2. Autores más influyentes por citación 2003-2023 (fuente: elaboración propia en base a reporte de Scopus, 2024).
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Hábitat II (1996) y III (2016)– en favor de 
una planificación urbana, descentralizada, 
socialmente participativa y ambientalmente 
sostenible. Sin embargo, por el momento 
no es posible establecer una correlación 
significativa entre la arena de discusión, los 
discursos multilaterales y la arena científico 
discursiva aquí en análisis.

El plan maestro desde la arena pública 
de la discusión científica; ocurrencias, 
coocurrencias y conglomerados
Al depurar la base de datos dejando solo 
los artículos con al menos una palabra 
clave con tres o más ocurrencias, la data se 
redujo a 294 artículos y 240 palabras claves. 
Sometidos a un análisis bibliométrico, los 
datos expusieron cómo se ha estructurado 
y evolucionado el universo discursivo del 
cual, de una u otra forma, ha sido parte 
el plan maestro. Además, se identifican el 
surgimiento, la consolidación y el declive 
de distintos conceptos que marcan este 
devenir, cuestión que, en general, desde 
que un concepto irrumpe en la discusión, 
se consolida o entra en una cierta deriva, 
transcurren períodos no inferiores a cinco 
años (figura 3).
El primer grafo de redes muestra las palabras 
claves, sus ocurrencias y coocurrencias 
según temporalidad. El tamaño del círculo, 
da cuenta de las ocurrencias; cuánto más 
grande, más reiterada ha sido la palabra en 
distintos artículos, marcando la convergencia 
que reviste el tema que le subyace. El color 
del círculo señala el período en que estas 
palabras tuvieron sus más altas ocurrencias, 
dejando ver el momento que alcanzó mayor 
importancia en esta singular arena de discusión 
académica. Por su parte, las líneas develan las 
coocurrencias entre las palabras claves –es 
decir, su convergencia con otras palabras 
claves en un mismo artículo– definiendo con 
ello, y con su color, ciertas constelaciones 
temporales y aglomeraciones temáticas. La 
posición, o bien central o bien periférica, de 
la palabra clave dentro de la red da cuenta 
de su centralidad, importancia o irrelevancia 

Figura 2. Producción científica por año y país de procedencia primer autor, Scopus 2003-2023 (fuente: elaboración propia, en base a 

reporte Scopus, 2024).

Figura 3. Palabras claves representadas por período de rango de mayor ocurrencia, entre 2003-2023 (fuente: elaboración propia en 

base a reporte VOSviewer, 2024).
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dentro de la discusión, siempre en los términos 
aquí analizados (figura 3).
Teniendo en cuenta que restringimos la 
búsqueda al primer cuarto del siglo XXI 
(2003-2023), advertimos un inicio de siglo 
con conceptos que se consolidan en torno 
a la utilidad y el uso del plan maestro como 
instrumento de planificación y proyección, en 
ámbitos que van desde lo local a lo regional 
y de lo construido a lo natural. Marcan el 
interés conceptos como cuencas hidrográficas, 
recursos hídricos, gestión de residuos, riesgos 
ambientales, planificación estratégica, control 
de inundaciones, agricultura, urbanismo, 
transporte, cambio climático, control de 
emisiones, huella de carbono y calentamiento 
global, dejando entrever un cierto paralelismo 
entre ello y el relato de la sostenibilidad 
ambiental posicionado por las élites políticas 
multilaterales globales (figura 3).
Sin embargo, los artículos más recientes –de 
la segunda mitad del período observado– 
dan un giro en la discusión, aproximándose 
a una dimensión política, económica y de 
gobernanza; ahí, el plan maestro, como medio 
y fin, se vuelve el objeto de la discusión. En 
este sentido, los discursos de este período 
parecen estar influenciados por los enfoques 
de la geografía y la teoría urbana critica. 
Así, emergen conceptos como marcos 
conceptuales, neoliberalismo, democracia, 
legislación, gubernamentalidad, practica de 
la planificación y participación, entre otros.
En un segundo análisis del VOSviewer, 
identificamos las ocurrencias y coocurrencias 
de las palabras clave y sus fuerzas de enlace, 
las cuales, según afinidades temáticas, fueron 
caracterizando ocho ejes discursivos o 
conglomerados temáticos que subestructuran 
las distintas comunidades discursivas que 
componen este universo (tabla 3, figura 4). 
Estos conglomerados no son estancos entre 
sí; es decir, un artículo puede participar en 
más de uno. Así, y ordenados en importancia 
según número de artículos, estos son: (i) Urban 
Planning, que reúne la discusión del plan 
maestro desde la planificación del territorio y 
la modelación del desarrollo urbano, centrando 
el debate en sus procesos e imbricaciones con 

la política urbana; (ii) Transportation Planning, 

conjunto de artículos que ponen en discusión 

–especialmente a partir de casos– el uso y la 

utilidad del plan maestro en planificación del 

transporte urbano, el diseño de carreteras 

y el transporte público; (iii) Data Analysis, 

donde se aborda, especialmente a partir de 

estudios comparativos, la relevancia de los 

Tabla 3. Clúster formados en programa VOSviewer según ocurrencias y coocurrencia de palabras claves (fuente: elaboración propia en 

base a reporte VOSviewer, 2024).

Figura 4. Agrupación y distribución de palabras claves según clúster, ocurrencia y coocurrencia (fuente: elaboración propia en base a 

reporte VOSviewer, 2024).
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sistemas de información geográfica para 
planificar y gestionar zonas especialmente 
complejas; (iv) Sustainable Development y 
Water, eje de discusión que orbita en torno a 
lo significativo que puede ser el uso del plan 
maestro para el desarrollo sostenible, la gestión 
y la conservación de los recursos hídricos, 
sus infraestructuras y cuencas hidrográficas; 
(v) Risk Planning, planificación ambiental 
de suelos y análisis prospectivos de riesgo; 
(vi) Environmental Strategic Planning, eje de 
discusión sobre la evaluación de impactos y 
la gestión ambiental, especialmente vinculado 

con aguas residuales y residuos sólidos; (vii) 

Climate Change, donde se discute el uso del 

plan maestro como herramienta flexible que 

posibilita proyectar el diseño urbano para 

la adaptación al calentamiento global, el 

control de emisiones, la eficiencia energética 

y la huella de carbono; y (viii) Land Use y 

Spatial Analysis, eje particularmente volcado a 

discutir el real alcance de los planes maestros 

para gobernar los usos del suelo, las formas 

territoriales y sus efectos sobre el clima, la 

temperatura atmosférica y las islas de calor.

La cuestión ambiental, desde distintas 

perspectivas, está presente en casi todos los 

conglomerados de discusión. Sin embargo, de 

todos estos, nos interesó el Urban Planning, 

tanto por tener la mayor concentración de 

palabras claves, ocurrencias y coocurrencias, 

como por ser el eje donde el plan maestro 

es el principal objeto de discusión. Por lo 

tanto, con este eje se realizó un análisis de 

conglomerado más detallado y luego un 

análisis de contenido, buscando los encuadres 

en discusión más importantes y sustanciales.

Transversal y convocante, el conglomerado 

etiquetado como Urban Planning concentró 

la discusión más de fondo respecto de los 

alcances, las definiciones y las contradicciones 

del rol del plan maestro en la planificación 

urbana. Y al extender las 54 palabras 

claves que conforman este subgrupo 

(figura 5), destacan por su ocurrencia y 

coocurrencia: desarrollo urbano, planificación 

usos de suelo, crecimiento urbano, inversión, 

urbanización, política urbana, áreas urbanas, 

prácticas de planificación, gobernanza, 

planificación espacial, participación local, áreas 

metropolitanas, gobierno local, renovación 

urbana, políticas de implementación, 

metodologías y gestión, entre otras. Sin 

embargo, al mirar solo la última década 

(2013-2023), emergen conceptos como 

gobernanza urbana, gobierno, democracia, 

neoliberalismo, modernización y geopolítica, 

dando pistas de este giro discursivo antes 

mencionado hacia cuestionamientos más de 

fondo respecto del rol del plan maestro en la 

planificación urbana. Fue precisamente esta 

constelación cuyo contenido nos interesó 

analizar.

Análisis de contenido. El plan maestro en 
el campo científico-discursivo del Urban 
Planning; encuadres en tensión
Al analizar los contenidos de la última 

década y centrarnos en buscar los encuadres 

comunicacionales sustanciales que tanto 

explicita como implícitamente sostienen 

los discursos escritos (artículos) que 

conforman este subgrupo, identificamos 

las dos discusiones más importantes que 

Figura 5. Palabras claves del clúster Urban Planning según su período de mayor ocurrencia (fuente: elaboración propia en base a 

reporte VOSviewer, 2024).
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lo tensionan. En la primera, el eje discursivo 

está centrado en las formas de enmarcar 

estos instrumentos de la planificación urbana 

y sus posibilidades e imposibilidades para 

aportar a la sostenibilidad ambiental y la 

participación local, encontrando posiciones a 

favor y en contra. La segunda es una discusión 

sobre la forma en que esto puede estar o 

no relacionado con la necesaria regulación 

y normalización institucional de los planes 

maestros.

Entre la sostenibilidad ambiental y la 
participación local. Resultados e (in)
posibilidades
La primera tensión discursiva se devela 

como una suerte de lucha entre quienes, 

por una parte, ven los planes maestros como 

instrumentos eficaces y eficientes para 

la sostenibilidad ambiental y la inclusión 

social y, por otra, quienes dudan de aquello, 

planteando que su uso podría ser social y 

ambientalmente regresivo. Los primeros, 

encuadran y comunican los planes maestros, 

como espacios de oportunidades que permiten 

incorporar nuevos paradigmas y enfoques, 

especialmente relacionados con el cambio 

climático y la crisis ecológica (Fu y Zhang, 

2017). Esto implica que logran articular, 

planificar, dirigir y estructurar el acelerado 

crecimiento urbano (Long et al., 2013; Xie et 
al., 2018; Guo et al., 2020), promoviendo con 

su uso la conservación de la naturaleza y la 

sostenibilidad ambiental (Pierri et al., 2021). En 

la misma línea, pero ya desde lo social, estos 

instrumentos fortalecerían la emancipación 

local al facilitar procesos participativos y 

la creación de coaliciones para manejar un 

conjunto diverso de agentes e intereses 

(Long et al., 2013; Xie et al., 2018; Guo et al., 
2020), acercando sociedad civil, Estado y 

mercado, propiciando nuevas gobernanzas 

colaborativas y arreglos institucionales 

emergentes (Follador et al., 2020).

Sin embargo y en contraposición, el uso 

de los planes maestros y sus resultados se 

enmarcan y comunican como estructuralmente 

imposibilitados de aportar a la sostenibilidad 

ambiental y la participación social. Criticados 

por su escala y focalización espacial, su 
utilización profundizaría la insustentabilidad 
del crecimiento urbano al obviar los impactos 
regionales y sistémicos de sus diseños e 
implementaciones (Tilt y Cerveny, 2013). 
Ello se acentuaría por la posibilidad de 
modificación permanente que poseen estos 
instrumentos, lo cual deterioraría la capacidad 
de proyectar sistémica y holísticamente el 
crecimiento urbano (Bakir et al., 2018). En 
ese sentido, su vocación proyectual los haría 
ineficaces a la hora de regular el desarrollo 
territorial y la conservación ambiental (Blasik 
et al., 2022).
Continuando con la mirada crítica, en lo que 
respecta al ámbito social, los planes maestros y 
sus procesos participativos tendrían influencia 
más bien escasa en la toma de decisiones 
y resultados reales, especialmente cuando 
sus conclusiones se alejan de los intereses 
de mercado y el crecimiento económico. Así, 
sus resultados suelen estar completamente 

enmarcados en las lógicas de mercado, 

operando en la práctica como dispositivos 

de la pospolítica y parte de los esfuerzos 

de las élites por naturalizar y legitimar sus 

decisiones, principalmente fundamentadas 

en principios tecnocráticos y de mercado 

(Bäcklund y Mäntysalo, 2010). En estos 

instrumentos, la participación se orienta hacia 

resultados supuestamente devenidos de un 

conocimiento experto, pero tras los cuales 

se suelen esconder decisiones ideológicas y 

políticamente discrecionales cuyo resultado 

esperado es erradicar el disenso, disminuir 

reclamos y viabilizar obras (Swyngedouw, 

2011; Lederman, 2019).

Regular o no regular ¿esa es la cuestión?
El segundo eje se tensiona y estructura 

a partir de dos encuadres contrapuestos. 

En un extremo están aquellos relativos 

a la regulación normativa, con discursos 

proclives a encuadrar los planes maestros 

Figura 6. Principales encuadres discursivos del plan maestro en el Urban Planning. Regulación vs. sostenibilidad ambiental (fuente: 

elaboración propia, 2024).
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como instrumentos que, en tanto parte de 
la descentralización institucionalizada y 
regulada, favorecen la inclusión de nuevas 
demandas ambientales y de participación 
local, encontrando en su flexibilidad y difusa 
institucionalidad una barrera para aquello. 
Por el otro lado se encuentran los discursos 
de la desregulación creativa que ven en esto 
último su principal valor.
Un ejemplo del primer grupo están en China, 
país que a mediados del siglo XX comenzó 
a cambiar su planificación urbana desde 
un enfoque racional de arriba-abajo hacia 
uno de abajo-arriba. Es así como llevó la 
institucionalización y regulación normativa 
de los planes maestros a los gobiernos 
locales, posibilitando –por su intermedio– 
incorporar nuevos paradigmas y enfoques, 
especialmente relacionados con el cambio 
climático y la crisis ecológica (Fu y Zhang, 
2017). Esto permitió articular, planificar, dirigir 
y estructurar exitosamente el acelerado 
crecimiento urbano, controlando la expansión 
y la distribución espacial del suelo edificado 
(Long et al., 2013; Xie et al., 2018; Guo et 
al., 2020). En otros países, por ejemplo en 
Brasil, el argumento es similar; el traspaso 
regulatorio y la autonomía de los municipios 
para desarrollar planes maestros ha permitido 
mejorar la eficiencia a la hora de promover 
la conservación de la naturaleza (Pierri et 
al., 2021), (figura 6).
Por lo menos en lo que respecta a este 
enfoque, una mayor regulación de los 
planes maestros también implicaría mejor 
participación e inclusión social local. En China, 
por ejemplo, el carácter legal, estatutario y 
descentralizado a favor de los gobiernos 
locales es un factor de promoción y estímulo 
de las mejores coaliciones posibles para 
manejar un conjunto diverso de agentes. Ello 
alivia tensiones y ecualiza intereses entre 
planificación urbana y mercado (Long et 
al., 2013), incorporando nuevos procesos de 
participación local (Xie et al., 2018; Guo et 
al., 2020). En el caso de Brasil, el traspaso 
regulatorio y la autonomía de los municipios 
para desarrollar planes maestros ha permitido 
que estos instrumentos acerquen entre sí 

a la sociedad civil, al Estado y al mercado, 
propiciando nuevas gobernanzas colaborativas 
y arreglos institucionales emergentes (Follador 
et al., 2020). Sin embargo, la regulación 
sería insuficiente toda vez que no norma 
la injerencia de los procesos participativos, 
restándoles relevancia en la toma de decisiones 
y no garantizando la satisfacción con los 
resultados (Barreto y Marins, 2019; Couto 
y Freitas, 2021). Con ello se deja entrever 
que la solución a una participación social 
real pasa por contar con mayor regulación 
y normas (figura. 7).
Bajo el mismo encuadre, los discursos 
que l legan desde Malasia apuntan a 
planes maestros que no asegurarían una 
participación efectiva ni cumplirían las 
expectativas, principalmente debido a la 
incertidumbre institucional de los procesos 
de concertación de actores (Ismail y Said, 
2015; Rasoolimanesh et al., 2013). En Oceanía, 
la efectividad relativa de la participación 
y la falta de compromiso presupuestario 
se atribuyen a la falta de certeza política 
que los acompaña (Cheung et al., 2019). 
Por su parte en Finlandia, los artículos dan 
cuenta de una diversidad y complejidad que 
dificulta la interconexión entre los actores 
que convergen en el desarrollo urbano 
impulsado por planes maestros, con procesos 
poco institucionalizados que dificultan su 
control, planificación y ejecución (Kuusela y 
Partanen, 2022). En Rusia, aunque los planes 
maestros acercarían a las administraciones 
locales a la planificación a gran escala, su 
difusa institucionalidad los hace verse como 
herramientas engorrosas y de difícil ejecución 
(Dembich et al., 2021), (figura 7).
En contraposición con los discursos de 
la regulación normativa están aquellos 
de la desregulación creativa, donde más 
institucionalización no necesariamente 
implicaría mayor sostenibilidad ambiental 
y participación local. También desde China, 
estos autores enfatizan que la regulación y 
el traspaso municipal de estos instrumentos 
no ha impedido la ocupación de áreas 
ambientalmente sensibles (Qian, 2013), 
expuestas a riesgos (Kim y Rowe, 2013) 

o usos agrícolas (Wang et al., 2017),ya 
que difícilmente incorporan variables y 
decisiones que contravengan las tendencias 
del mercado (Xiao et al., 2017; Wang et 
al., 2017). Desde Brasil, la poca respuesta 
de estos instrumentos a las nuevas 
demandas y desequilibrios –especialmente 
medioambientales– se explicaría por el 
aumento de su regulación, complejidad jurídica 
y ampliación de competencias municipales, 
que paradójicamente los ha rigidizado e 
impermeabilizado a la incorporación de 
nuevos problemas y paradigmas emergentes 
(Viegas et al., 2013; Ultramari et al., 2018). 
Lo anterior deja a los planes maestros –algo 
que también sucedería en China– expuestos 
a un protagonismo e injerencia desmedida de 
los líderes políticos locales y sus intereses, 
los cuales no siempre sintonizan con los 
desafíos medioambientales (Zhang et al., 
2018), (figura 6).
Desde esta misma vereda discursiva, están 
quienes argumentan que precisamente la 
falta de regulación institucional es la clave 
para introducir parámetros y paradigmas 
para la sostenibilidad ambiental. En Corea 
del Sur, si bien el cambio climático no han 
sido un tema de interés político nacional, los 
planes maestros locales, dada su flexibilidad 
e institucionalización difusa, han abierto 
espacio para la incorporación de estrategias 
de adaptación y transformación de las 
estructuras urbanas y mixturas de usos para 
intentar gestionar y disminuir las islas de 
calor de la ciudad (Kim et al., 2019). También 
está el caso de India, donde, alejados de las 
rigidicen normativas, los planes maestros han 
sido claves a la hora de introducir nuevos 
paradigmas a la planificación urbana, como 
la resiliencia urbano-ambiental y los objetivo 
relativos a la sostenibilidad (Kiran y Bindu. 
2023), (figura 6).
En el ámbito de lo social, más regulación no 
siempre haría más significativa la participación, 
ni lo contrario con menos regulación. En 
China, no son pocos los que encuadran los 
planes maestros como herramientas reducidas 
a un rol facilitador del frenético desarrollo 
inmobiliario, promovido por autoridades 
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locales ávidas de inversión, crecimiento 

económico y competitividad neoliberal 

(Shao et al., 2018; Su y Qian, 2020). Con 

ello, le restan toda fuerza como herramienta 

política de planificación, contención y 

regulación del desarrollo (Su y Qian, 2020). 

Por lo mismo, la participación pública que 

promueven es selectiva y al servicio del 

crecimiento inmobiliario (Li et al., 2020; Lu et 
al., 2020; Lu y Lange, 2023), con resultados 

que difícilmente limitan o contravienen las 

tendencias del mercado (Xiao et al., 2017; 

Wang et al., 2017).

Otro ejemplo de esta línea discursiva es 

Iraq, donde los planes maestros serían 

parte de una política de ajuste espacial, 

escala local y participación instrumental, 

cuyo objetivo es desarticular oposiciones 

7  Ver programa Construyendo Barrios 2023 en: https://www.minvu.gob.cl/construyendo-barrios-2023/.

y neutralizar conflictos urbanos (Abdullah 

y Rasheed, 2023). En Irán, dominados por 

élites tecnocráticas, políticas estatales de 

desarrollo y planificación urbana, estos 

instrumentos serían dispositivos de validación 

de trayectorias, visiones y agendas político–

económicas (Mashayekhi, 2018), mientras 

que en Afganistán forman parte de una 

planificación autoritaria de decisiones 

supuestamente técnicas y participativas, 

pero que ignoran las condiciones locales 

(Sarwari y Ono, 2023). Por su parte, en África 

se describen como instrumentos al servicio 

de intereses económicos trasnacionales, 

promoviendo visiones de ciudades inspiradas 

en otras realidades, evitando involucrarse 

con las comunidades locales (Croese et al., 
2013; Harrison y Croese, 2022) y facilitando 

la apropiación de tierras y el desplazamiento 

de poblaciones (Aberra, 2019), (figura 7).

Con un encuadre centrado en vincular 

menor regulación con mayor oportunidad 

de participación, Japón describe los planes 

maestros como instrumentos cuya flexibilidad 

y poca regulación cumple un rol clave toda 

vez que permite incorporar una serie de 

desafíos urbanos emergentes que van desde 

la equidad procesal hasta la participación 

ciudadana (Ohnuma et al., 2022). Con el 

mismo argumento, en Estados Unidos estos 

instrumentos jugarían un rol significativo en 

la predisposición a participar y en mejorar 

los resultados de la planificación urbana 

local, aumentando la visibilidad y el valor 

de la planificación frente al público, incluso 

si estos no llegan a implementarse (Kaza, 

2019). En Tailandia, sin ser vinculantes ni 

tener recursos necesariamente asignados, son 

instrumentos político-técnicos que jugarían 

un papel comunicacional significativo para 

que los gobiernos locales y sus comunidades 

eleven y argumenten solicitudes de recursos 

ante el nivel central (Peraphan y Sittha, 2017). 

Por su parte en Chile, el plan maestro –sin 

alcance legal– es visto como una herramienta 

flexible de planificación y diseño urbano 

con la cual sobrellevar la obsolescencia de 

los instrumentos de planificación territorial 

formales, dando espacio a la coordinación 

de actores públicos y privados para el logro 

de objetivos compartidos (Pérez, 2017) 

(figura 7).

DISCUSIÓN
En e l  Chi le  de los  ú l t imos años ,  la 

institucionalidad ha tendido a regularizar y 

normar la herramienta del plan maestro como 

instrumento de excepción, declarando buscar 

con ello la instauración de un mecanismo 

que aumente la participación local y la 

sostenibilidad ambiental, flexibilizando normas, 

decretos y regulaciones urbanas7. Todo ello 

se ha hecho amparándose especialmente en 

Figura 7. Principales encuadres discursivos del plan maestro en el Urban Planning. Regulación vs. participación local (fuente: 

elaboración propia, 2024).

https://www.minvu.gob.cl/construyendo-barrios-2023/
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la obsolescencia de las regulaciones urbanas 
y frente a la necesidad de construir viviendas 
sociales. Sin embargo, la discusión académica 
sobre el tema no solo es controvertida y 
discordante –como ya se ha expuesto en este 
artículo– sino que tiende a ser más bien crítica 
respecto de asumir que una regulación que 
normalice los procesos de los planes maestros 
asegura la efectividad de la participación 
local y la sostenibilidad ambiental.
Nuestros resultados mostraron una marcada 
convergencia y tensión entre dos encuadres 
a la vez sustanciales y contrapuestos. 
Por una parte están los discursos de la 
regulación normalizadora, que encuadran 
la débil e incierta participación local e 
insostenibilidad ambiental de la planificación 
urbana en general y de los planes maestros 
en particular, a un problema radicado en 
su feble y difusa institucionalidad. Esto 
complicaría su eficiencia y eficacia social 
(Barreto y Marins, 2019; Cheung et al., 2019; 
Cuoto y Freitas, 2021; Dembich et al., 2021; 
Ismail y Said, 2015; Rasoolimanesh et al., 
2013) y ambiental, planteando la idea de que 
más regulación y normalización implicaría 
inyectar mayor sostenibilidad ambiental (Fu 
y Zhang, 2017; Pierri et al., 2021; Xie et al., 
2018) y participación local (Follador et al., 
2020; Guo et al., 2020; Long et al., 2013).
En oposición –y siendo el encuadre que 
genera mayor convergencia– están aquellos 
a los que hemos llamado discursos de la 
desregulación creativa, que enmarcan la 
flexibilidad y la débil institucionalización 
de los planes maestros como su principal 
fortaleza y oportunidad, promoviendo 
descentralización, participación, gobernanzas 
colaborativas y arreglos institucionales. Estos 
son declarados instrumentos porosos y por 
ello, claves en cuanto a incorporar nuevos 
desafíos y paradigmas emergentes que, 
aunque relevantes, no son lo suficientemente 
genéricos o aceptados de manera hegemónica 
como para cambiar una política pública 
(Barbosa y Galves, 2019). Así, alejados de 
las rigideces e inercias de la planificación y 
la regulación institucionalizada, permiten 
la incorporación de agendas ambientales 
emergentes (Kim et al., 2019; Kiran y Bindu, 
2023), nuevas problemáticas sociales y 
soluciones disruptivas, abriendo un espacio 

que –desde lo local– estimula conexiones 
entre científicos, tomadores de decisiones 
y sociedad civil (Nost, 2019; Follador et 
al., 2020). Ejemplo de esto son los planes 
maestros de energías verdes descritos en 
Malasia (Abdul y Abbas, 2018), de transporte 
activo en Italia (Campisi et al., 2020), de 
restauración ecológica en Estados Unidos 
(Nost, 2019) o de gestión hídrica y riesgos 
en países subdesarrollados (Sebben y Barros, 
2020), por nombrar algunos.
Desde  e l  m i smo  encuadre ,  mayor 
institucionalidad no aseguraría participación 
deliberativa o emancipadora, sino todo 
lo contrario, entregando muchas veces 
la ejecución de los planes maestros a los 
intereses de las autoridades políticas y 
grupos de poder locales, quienes los aplican 
como dispositivos de dominio (Aberra, 2019; 
Mashayekhi, 2018 Sarwari y Ono, 2023; 
Abdullah y Rasheed, 2023) y fuerza para 
realizar su voluntad a pesar de la resistencia 
de los demás (Weber, 1968).
Así, y a pesar de las diferencias, tanto 
quienes ubican los planes maestros como 
instrumentos que, alejados de las rigideces 
normativas, son espacios de experimentación, 
oportunidad y excepción, como quienes los 
encuadran en una necesaria regulación e 
institucionalización estabilizadora, suelen 
obviar que los planes maestros –en tanto 
herramienta de planificación y urbanismo– 
son parte de un esquema de orden y 
conocimiento modernista que establece 
su origen en una ruptura radical con la 
historia y la tradición (Scott, 1998). Y que, 
desde dicho esquema, los planes maestros 
siguen siendo claves en soportar y proyectar 
un discurso desarrollista neoliberal que, 
junto con vincular poder y conocimiento 
(Ferguson, 1994; Li, 2007; Ziai, 2016), produce 
ausencias y exclusiones (Santos, 2001, 
2005) al entender lo local y lo particular 
como alternativas inferiores a lo global y 
universal (Zeynep et al., 2020).

CONCLUSIONES
Nuestro trabajo brinda una perspectiva 
que agrupa y disecciona un volumen 
importante de investigaciones, develando 
las principales tendencias, giros, tensiones 
y formas discursivas de encuadrar los 

planes maestros dentro del campo científico 
de la planificación urbana, así como las 
oportunidades, las fortalezas y las debilidades 
que les adscriben unos y otros. Pese a ello, 
descubrimos que estas distintas esferas de 
discusión están nerviadas por dos miradas 
antagónicas y en permanente tensión. 
Por un lado, los discursos minoritarios 
que ponen a la planificación urbana, sus 
instrumentos y normas como espacios de 
oportunidad para la inclusión social de lo 
local y la sostenibilidad ambiental, apelando 
a profundizar y expandir la regulación de los 
procesos de producción del espacio urbano, 
incluyendo en ello los planes maestros. Y 
por el otro, las comunicaciones, que, por el 
contrario, plantean que esto sería incluso 
regresivo para dichos fines, encontrando 
en la excepción y los ecotonos normativos 
de una institucionalidad difusa, instancias 
de oportunidad, innovación y cambio. Con 
ello se levanta una crítica sostenida a la 
planificación urbana como instrumento de 
las elites político-económicas para validar y 
sostener su dominio, ejerciendo en la práctica 
como dispositivos del poder hegemónico y 
gestión centralizada de las subalternidades 
heredadas de una modernidad neoliberal 
superlativa, y cuyo principal fin es prevenir 
conflictos y viabilizar proyectos.
También identificamos que los discursos 
críticos frente a la planificación urbana, sin ser 
únicos, tendieron a concentrarse en países con 
democracias débiles o regímenes autoritarios; 
por el contrario, los discursos de desregulación 
creativa fueron mayoritariamente escritos 
desde democracias estables, dando cuenta 
de lo imbricado que están los instrumentos 
de planificación urbana con los sistemas 
políticos locales.
Además, y por ahora a modo de sugerencia 
(figura 3), señalamos un cierto paralelismo 
entre los discursos políticos de los organismos 
multilaterales globales –el Fondo Monetario 
Internacional, el Banco Interamericano 
de Desarrollo y las Naciones Unidas– 
especialmente relacionados con la introducción 
de los paradigmas de la participación local 
y sostenibilidad ambiental, y las discusiones 
académicas críticas de las últimas décadas 
aquí registradas. Ello expone un poder 
aparente y efectivo de las elites políticas 
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globales para posicionar sus agendas en 

las discusiones académicas, transformando 

esta singular arena pública y los discursos 

científicos que la estructuran en piezas 

fundamentales para caracterizar brechas y 

demandas, dando insumos para la constante 

adaptación de las formas de producción 

centralizadas de los espacios urbanos.

Finalmente y en mérito de los resultados, 

podemos decir que hemos contestado nuestra 

pregunta de investigación, a saber ¿cuáles 

son las formas sustanciales de encuadrar 

estos instrumentos? y la hipótesis ha ganado 

credibilidad al identificar –dentro de la discursiva 

científico-académica– que los escritos que 

enmarcan los planes maestros como herramientas 

de participación social y sostenibilidad ambiental 

–condicionado a mayor regulación– no serían 

los únicos ni los más relevantes.

CONSIDERACIONES FINALES
Como argumentan Newman, (2010), Kamalski 

y Kirby (2012), la bibliometría, la ciencia de 

redes y el análisis de coocurrencia de palabras 

clave son herramientas útiles para examinar 

la evolución temporal, la penetración y la 

interconexión de conceptos, y cómo estos 

se conectan (o desconectan) dentro de 

un determinado campo de investigación, 

identificando sus principales redes, áreas 

de influencia conceptual, cambios en sus 

topologías y categorizaciones. En este estudio, 

además, lo complementamos con un análisis 

de contenidos, develando con todo ello una 

suerte de lucha entre distintos discursos 

por conquistar el centro de esta singular 

arena. Sin embargo, también nos parece 

importante decir que, como todo discurso 

público, el científico, siempre nos revelará 

una imagen incompleta de las relaciones de 

poder que lo impulsan en una u otra dirección 

(Tourangeau, 2018).

A modo de corolario de esta exploración y 

extendiendo nuestros resultados, podemos 

decir que el discurso escrito de la prensa 

tiende a trasmitir un fenómeno desde el valor 

de la consonancia, es decir, comunicando las 

historias de formas que sean compatibles 

con las ideas preconcebidas que la gente 

tiene sobre determinadas cuestiones, grupos 

y contextos sociales (Tourangeau, 2018). El 
discurso científico, principalmente ligado 
a las ciencias sociales, y en particular en 
las últimas décadas, parece estar guiado 
por un sentido de disonancia; es decir, 
por científicos que se plantean de manera 
más bien crítica y suspicaz frente a ideas 
y pensamientos hegemónicos. Y aunque 
Marx entendió la crítica como un medio 
para explorar –tanto en la teoría como en la 
práctica– la posibilidad de forjar alternativas 
al capitalismo (Brenner, 2009), nuestros 
hallazgos nos aventuran a decir que la 
arena pública de la discusión científico-
critica se ha transformado en una suerte 
de taller oculto del capitalismo tardío sin 
el cual difícilmente se podrían identificar 
sus brechas, adaptarse y proyectarse. 
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