1997

COI‘I'ﬂiCtOS ambientales Crisis de la planificacion
urbana y capacidad de

y desaI'I'O“O SOStenible gestion politica
de Ias I'egicnes urbanaS* Las ciudades latinoamericanas en-

frentan una fuerte crisis. Con la masi-
ficacion del uso del automovil y con la
fuerte penetracion capitalista en el
negocio inmobiliario, se estan deterio-

fi _ | el . rando los valores mas esencialmente
Los conflictos ambientales a nivel urbano, originados |;ipanos: en lo funcional, la accesibili-

por cambios en los usos del suelo y por la distribu- 54 y movilidad internas, de las cuales
cién de los costos y beneficios derivados de esos camyependen, entre otros, la realizacion
bios, estan proliferando en nuestras ciudades. Estos de |as oportunidades econdmicas brin-
conflictos, promovidos por los procesos de globaliza- dadas por la ciudad; y en lo social y
cion, el crecimiento urbano y una mayor conciencia cultural, la posibilidad del encuentro
ambiental, suelen surgir en torno a grandes proyec- con los otros y de la préactica abierta
tos productivos, de infraestructura e inmobiliarios. de la diversidad, de lo que dependen
las aspiraciones de progreso cultural y
La planificacién tradicional basada en la “zonificacién  de integracion social.
de los usos del suelo” esta en crisis y es incapaz de res-
ponder al reto que plantean los conflictos ambientales, Estos son los valores de la ciudad que
que demanda mas bien mejorar la capacidad de ges- han ejercido tanto atractivo sobre los
tion politica de las ciudades, en una perspectiva que Millones de seres humanos que se han
rescate la dimension territorial y ambiental. mudado a ellas, muchas veces como
forma de escapar del espacio limitante
Desde este punto de vista, los conflictos ambientales oY Sociaimente controlado de la comu-
territoriales representan tanto desafios como opor- nidad rural. La ciudad, como reino de
tunidades para el ejercicio de estilos de planificacion l‘? libertad, della_s oportunlda(,jes mae-
territorial capaces de modificar las actuales tenden- riales y economicas, como ambito de

cias de deterioro del nivel y calidad de vida urbana. seguridad contra los riesgos naturales
y como posibilidad de encuentro con

los otros, esta perdiendo vitalidad, esta

X o _ siendo traicionada por la complicidad
Articulo basado en una conferencia presentada por el autor en el VII .
Congreso Iberoamericano de Urbanismo, Pamplona, 1996. que contra su acervo social, cultural y

* Francisco Sabatini es Sociélogo y cuenta con un doctorado en Planifi- ecolégico promueven, directa o indi-
cacién Urbana. Actualmente es Profesor del Instituto de Estudios Ur-
banos, Universidad Catoélica de Chile.
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rectamente, las fuerzas de la globalizaciébn econdmica.
Pero la crisis de la planificacion urbana es muy anteen el sistema urbano, incluido el medio ambiente, es
rior. Tan solo se ha exacerbado en las Ultimas décatébil. Por carecer de esta conciencia, los habitantes
das. no se movilizan para mejorar la calidad de sus ciu-
dades, sea a través de lo que hacen (como exigir,
La planificacién urbana moderna nacio en la Inglateproponer y organizarse) o de lo que dejan de hacer o
rra del siglo pasado para hacer frente a las externalevitan hacer. En buena medida, los problemas am-
dades y problemas que se agravaban con el creddentales de la ciudad contemporanea estan radica-
miento de las ciudades industriales: la contaminados en la agresion "global" que se ejerce contra la
cion, los incendios y las plagas producidos por efkegidn y ecosistemas naturales que la han acogido. Y
uso mixto del suelo (industrial y residencial, espe-la planificacion urbana poco o nada tiene que decir
cialmente), por las altas densidades y por la precdrente a ésto, especialmente cuando los mercados de
riedad de las construcciones y de los servicios santierras estan siendo liberalizados y el desarrollo ur-
tarios urbanos. La respuesta desde el Estado fuerdrano entregado a las fuerzas del mercado, como
la zona funcional homogénea (un solo uso permitidgarte de las reformas econémicas.
en un area dada) y los codigos de construccion. Se
inauguré asi una forma de gestion ambiental y terriLa zonificacion de los espacios urbanos en areas
torial, basada en la "zonificacién" de los usos delhomogéneas parece justificarse mas por objetivos de
suelo, que hemos denominado planificacion urbana.exclusion social que por reducir riesgos ambientales
o evitar externalidades. La segregaciéon social es el
Sin embargo, la zonificacién estd quedando relatifundamento de muchos negocios inmobiliarios. Se
vamente obsoleta. El avance de la medicina y epodria decir que constituye el fundamento principal
desarrollo de los servicios sanitarios han posibilitadadel negocio inmobiliario en las ciudades latinoame-
grandes logros en materia de salud publica. Y lasicanas. Mas que por su disefio o funcionalidad ar-
nuevas tecnologias productivas son cada vez maguitectonica, un espacio construido se vende bien
amigables ambientalmente. De tal forma, los riesgogor la "exclusividad" de su localizacién.
ambientales que justificaron en su origen a la plani-
ficacion urbana moderna tienden a disminuir o &l uso de la zonificacion y, especialmente, de la
desaparecer. norma sobre tamafio minimo de lotes con fines de
segregar usos y grupos sociales que pueden afectar
Aun méas, la misma planificacion urbana puede sela valorizacién de un area parece ser un efecto uni-
considerada causa de problemas. Primero, la zongersal y temprano de la planificacién urbana. Existia
funcional homogénea en ciudades de mayor tamafiga, por ejemplo, en el cédigo de zonificacion de la
aleja entre si a gente y actividades que deben inteiudad de Nueva York de 1916, el primero de los
ractuar fisicamente. Los viajes necesarios crecen elBstados Unidos (Kelly,1988). En las ciudades lati-
namero y extension, contribuyendo a la congestibnnoamericanas este ha sido un fenédmeno importante.
contaminacion del aire y demas problemas asocia-
dos. Las nuevas tecnologias, catalogadas combe tal forma, la zonificaciébn acarrea problemas no
"limpias" desde el punto de vista ambiental”, vuel-tan sélo funcionales o ambientales vinculados con el
ven posibles e, incluso, recomendables los usofansporte urbano. Favorece asimismo tendencias de
mixtos del suelo como forma de evitar estos viajes. desintegracion social, con sus secuelas en drogadic-
cion, delincuencia y otros problemas asociados con
En segundo lugar, la zona funcional homogéneda pérdida del sentido de comunidad. La globaliza-
dificulta el desarrollo de la conciencia ambiental. Lacién econdmica esta acentuando en todo el mundo
homogeneidad de las zonas, cada vez mas extensastas tendencias de polarizacion social (Dahrendorf,
reduce la informacion que tiene cada habitante sobr&995).
la compleja red de relaciones en que esta involucra-
do (Rueda, 1994). La conciencia que tenemos sobreuera de la inercia de las tradiciones profesionales y
los efectos en cadena que generan nuestras acciords gestion publica detras de la planificacion urbana
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(Devas,1993), la persistencia de esta vieja forma dea degradacién ambiental de la region urbana, la
hacer las cosas se explica por las fuerzas e interesesngestion del transito, y la desintegracion social
econdmicos que mueven la economia de las ciudague conduce a la consolidacién de ghettos urbanos,
des. El problema no es trivial; representa un enormeon los altos costos que se pagan. La ciudad, como
desafio politico. Y en el centro de este desafio estiromesa de elevaciéon cultural, oportunidades eco-
la distribucion de las llamadas "externalidades urbandmicas e integracion social, esta siendo socavada,
nas". De ella depende, en gran medida, la forma eal mismo tiempo que enormes cantidades de pobres
qgue crecen las ciudades y evolucionan sus problesiguen trasladdndose a ellas desde las areas rurales
mas. de América Latina en busca de una vida mejor.

Los economistas urbanos, y no sdlo ellos, hablan dMas que un desafio técnico, la crisis de la planifica-
la necesidad de internalizar las externalidades urbazion urbana encierra un desafio politico. En torno a
nas. Quien provoca, con su actividad, efectos hacia distribucion de las externalidades se enfrentan, de
el entorno que significan costos para los demas daina parte, las fuerzas econémicas que se han hecho
beria ser enfrentado con esos costos y tener queertes en las ciudades y, de otra, los intereses y
asumirlos. Lo mismo vale si los efectos que generaalores de sus habitantes. Las propuestas innovado-
hacia los demas son positivos. En uno y otro caso, aas de la "planificacion urbana estratégica" no esca-
conveniente, tanto en términos de eficiencia com@an a este desafio, aunque lo encaran de mejor ma-
de equidad sociales, que esa persona o empresa rsera en la medida que enfatizan los aspectos rela-
haga cargo de esos costos o tenga la oportunidad de@nados con la capacidad de gestion publica. La
capitalizar los efectos positivos. Eso es internalizaesencia de la planificacién urbana estratégica no esta
las externalidades. en el gran proyecto sino que reside en la dialéctica
gue se produce entre el Plan (que incluye diagnésti-
Pero los economistas no llegan mucho més all4 dalo y objetivos) y los grandes proyectos, en las rela-
discurso. De hecho, el concepto de "externalidadestiones de negociacién que se establecen entre los
o "efectos externos" existe desde hace unos cieactores mas fuertes, y en la movilizacion social que
afos y todavia no vemos que se avance sustantivaueda favorecer (Borja,1996).
mente en internalizar las externalidades en nuestras
ciudades. ¢Por qué no se avanza? Los economisti$ despertar de la sociedad civil latinoamericana
dan razones técnicas: es muy dificil cuantificar lasexplica que estos intereses encontrados se estén ma-
externalidades. Pero ese no parece ser el problenmfestando en un numero creciente de conflictos
fundamental. La razon de mayor peso es que la dimmbientales y territoriales que cubren la amplia geo-
tribucidn social de las externalidades responde a lagrafia de las regiones urbanas, lo mismo que las
estructuras sociales y de poder. En las ciudades $ecalidades rurales donde la economia primario-
producen muchas externalidades positivas y muchasxportadora esta en expansiéon. Suelen surgir en tor-
externalidades negativas y el arreglo predominant@o a los grandes proyectos productivos, de infraes-
consiste en la distribucion inequitativa de ambastructura e inmobiliarios que la globalizacion de las
Mientras que las externalidades positivas, o benefieconomias esta acicateando.
cios de la urbanizacion, se privatizan, las externali-
dades negativas son socializadas. Las asume el Esigonflictos ambientales: oportunidad p a-

do o las sufre la comunidad. ra la gestién territorial

El predomino de la zona funcional homogenea nq o5 conflictos ambientales se suscitan entre actores
hace sino agravar las cosas. Permite a quienes 0CHa yna localidad por intereses contrapuestos en torno
pan los barrios y areas consolidadas de las ciudadgg impacto ambiental o las externalidades de una
"exportar” hacia el exterior de ellas las externalida-geterminada actividad o proyecto. Los principales

des negativas, tanto ambientales, funcionales, COMPnpactos los producen grandes proyectos producti-

sociales (los pobres). El uso del automovil permiteyos, inmobiliarios o de infraestructura como los que
salvar las grandes distancias que la segregacion crea.
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iran dominando la escena de las "regiones urbanas"
latinoamericanas bajo la globalizacion econémica. e

Se trata de conflictos locales que deben diferenciarse
de los conflictos "de enfoque" relativos a politicas
ambientales, donde intervienen fuertemente las dife-
rencias valoricas (Bingham, 1986). En los conflictose
ambientales locales son importantes, en cambio, los
intereses y la informacién -o desinformacion- que
posean los actores sobre las externalidades y sus

los conflictos que ha suscitado en los ultimos
afos la busqueda de nuevos sitios para depositar
la basura de la ciudad de Santiago en areas urba-
nas periféricas de bajos ingresos;

el que ha enfrentado a amplios sectores de la
comunidad de la ciudad de Antofagasta, con la
empresa Escondida, la mayor productora privada
de cobre fino en el mundo, a raiz de los impactos

consecuencias sobre la calidad de vida, el medio
ambiente y la economia locales.

ambientales y urbanos de la instalacion indus-
trial y portuaria establecida por esa empresa en

el borde Sur de la ciudad;
El estudio de este tipo de conflictos en Chile ha

permitido dimensionar la oportunidad que ellose.
abren para el ejercicio de estilos de planificacion
territorial que puedan aspirar a modificar las actua-
les tendencias de deterioro del nivel de vida asocia-
das a la globalizacion econémica.

el suscitado por la construccion de un gasoducto

para abastecer de gas natural a Santiago con los
residentes de un area suburbana de la ciudad por
las externalidades generadas, especialmente el
riesgo.

La economia chilena ha estado creciendo rapido 9rigen y evolucion de los
en forma estable por mas de doce afios. Muchos d@onflictos ambientales
los proyectos en que se basa ese dinamismo estan

generando importantes impactos o externahdadeél diagrama siguiente resume el origen y evolucién

[ rientacion hacia la expl ion re- . . :
SS:’SSS r?atslzjr;:es c;taco? tra;l c;sae 3: Irjoogiic?s ig;ogpe un conflicto ambiental local, y permite destacar
. P : proy algunas de su caracteristicas centrales.
liarios. Las comunidades vecinas afectadas se estan

movilizando para defender sus "espacios vitales' : . :
(Friedmann, 1988). Un determinado impacto ambiental provocado por

un proyecto se traduce en problema ambiental cuan-
Chile tiene una larga tradicion de accién social yqo EXiStF’T conciencia so_bre su gravedad. Por mucho
litica en la base de la sociedad, lo que favorece éllempo, Impactos amblent_ales como los causa_dos
pofitica ) 109 .~ _por humos de chimeneas industriales o externalida-
surgimiento de estos conflictos ambientales yterrlto-des urbanas como las asociadas a la congestion del
riales_. e estudiaqlgs en Chile y qy%rénsito, se tuvieron por indicadores de progreso.
S](-399d6ISCUte(;1 (t:on ”I‘aVOT e_xtetn5|_on en Sabat'tmbon el aumento de la conciencia ambiental esos
( ), se destacan los siguientes: impactos estan siendo reconocidos como problemas

L gue deben solucionarse.
* el generado por una fundicion de cobre que

arroja lluvia acida sobre la pequefia localidad

locales

La conciencia ambiental incluye informaciéon sobre
. os impactos, asi como la interpretacion de esa in-
' formacién a la luz de intereses y valores. El contexto

. social y cultural es importante en la formaciéon de
* el planteado entre una empresa asiatica que bugs, conciencia, cuyo aumento estimula la accién

ca extraer madera en bruto de bosques autoctQsyganizada de la comunidad local para resistir las

nos en la meridional isla de Chiloé y las comu-g,terajidades y los impactos asociados. Es entonces
nidades indigenas locales que estan defendiendq,;nqo se generan los conflictos

su territorio, su economia y su cultura, y han lo-
grado paralizar el proyecto;

agricultores pobres en la costa central del pais
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Génesis y evolucion
de un conflicto ambiental

IMPACTO AMBIENTAL
De emanaciones o residuos en

- salud

- actividad productiva
- ecosistemas

PROBLEMA
AMBIENTAL

- intereses
- valores
- (deginformacién

- contexto
social y cultural

conciencia

CONFLICTO
AMBIENTAL

Organizacion de la
comunidad

- contexto politico Grado (minimo) de NEGOCIACION 3
- contexto econémico equilibrio de fuerzas INFORMAL
- contexto lgal ' —

litigios

NEGOCIACION
FORMAL

MEDIACION
LEGITIMA
(centralizada o
descentralizada

Investigacion/
informacién

Recuperacion
capacidad productivf

Programas de salug

Reduccién de

emisiones

ACCION
AMBIENTAL
NEGOCIADA

Debe tenerse en mente que los problemas ambiemtereses: ganancias econdmicas, por una parte, y
tales son inherentemente conflictivos. Es dificil calidad de vida y control de los espacios vitales, por

cuantificarlos, identificar sus causas y sus responsastra.

bles, y precisar quiénes se benefician y perjudican

con ellos (Guimaraes, 1991). El conocimiento sobred.a relacion de fuerzas entre las partes o intereses en
estos problemas es, por tanto, parcial o hipotéticodisputa es la variable clave que define la evolucion

En realidad, todo conocimiento cientifico lo es. Perogue tenga la situacién planteada por el impacto am-
en estos casos, por tratarse de problemas planteadoigntal. En ese sentido los conflictos ambientales

por la realizacion de grandes proyectos productivosocales deben ser considerados conflictos politicos.

o inmobiliarios, el espacio de incertidumbre quela relacion de fuerzas determina si los problemas se
media entre conocimiento y decisiones que afectaexpresan como conflictos, y cual es la forma de su

el uso del territorio esta cruzado por importantesresolucion. Esta puede ser la negociacion ambiental
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o alternativas no-democraticas, como las tipicasisar este poder para extorsionar a las empresas a
decisiones administrativas de los gobiernos en favocambio de no agitar el tema ambiental. Otro factor
de los intereses econdmicos a expensas del medgue favorece esa salida es la conviccion de que las
ambiente y la calidad de vida local (salida 1 en elautoridades estan de lado de las empresas y de que
diagrama). no se conseguira modificar significativamente los

impactos. Entonces, se impone el pragmatismo y se
El primer recurso que una comunidad utiliza paraintenta al menos conseguir "algo". La linea que se-
defenderse es el establecimiento formal de un recupara la compensacién ambiental por los dafios cau-
so judicial (salida 2 en el diagrama). Un fallo judi- sados de la simple extorsién es borrosa.
cial en favor de la comunidad o grupos de ella, aun-
gue sea posteriormente revocado por un tribunaCuando la comunidad esta en condiciones aun supe-
superior, eleva considerablemente la fuerza de laiores de fuerza como para desencadenar cambios
parte débil y le permite forzar la negociacién. De esemportantes en las actividades que originan las ex-
modo, al alcanzar un nivel apreciable de organizaternalidades, entonces es probable que logre consti-
cion, tal vez con el apoyo de un fallo judicial favo- tuir mesas de negociacion ambiental formal (salida 4
rable, la comunidad genera las condiciones para quen el diagrama). Esta situacion aun representa una
el conflicto sea resuelto por medio de una negociaexcepcibn mas que la regla en América Latina.
cion. El contexto politico, econémico y legal puedeMientras que en paises desarrollados las preocupa-
contribuir a este mayor equilibrio de fuerzas. Laciones de los expertos aparecen centradas en como
vigencia de un régimen democrético y la vigilanciaconducir la negociacién ambiental formal, en Amé-
ambiental internacional son dos factores de contextdca Latina el desafio es como sentar a los actores en
qgue contribuyen decisivamente a fortalecer la posiconflicto a las mesas de negociacion.
cion de las comunidades locales.

Para la planificacién urbana, y especialmente para el
Lo usual es que la negociacidon sea de tipo informalenfoque de "planificacion urbana estratégica”, el
al menos en un principio (salida 3 en el diagrama)desafio es precisamente el de crear instancias for-
La negociacion informal se caracteriza porque lasnales y procedimientos adecuados que permitan
partes no reconocen estar negociando a pesar de goediar y negociar los intereses y conflictos existen-
lo hacen veladamente. La fuerza de la parte débil etes entre los actores del desarrollo urbano, a saber,
suficiente como para que los causantes de los imeos promotores inmobiliarios, gobiernos locales,
pactos (empresas) no puedan ignorarla. Por mediagencias de inversion en obras de infraestructura y
de la denuncia o de otros recursos la comunidadecinos, principalmente.
puede inflingir costos a las empresas. Entonces, lo
gue se establece es una negociacion velada en queBlecaracter politico de los conflictos ambientales se
intercambia silencio respecto del problema ambiendemuestra también por el hecho de que las cuestio-
tal por una serie de contribuciones de la empresaes técnicas suelen no ser las mas gravitantes en
hacia la comunidad. La empresa aparece interesadtefinir la salida a estos conflictos. Los aspectos téc-
en hacer aportes a las escuelas locales o al cuartel dieos e, incluso, los juicios cientificos relacionados
bomberos, entre muchas otras posibilidades. Tameon el caso son controvertibles, y pueden ser objeto
bién intenta "cooptar" a los actores méas activos de lde manipulacién. Por su lenguaje dificil y por su
comunidad. arrogancia cientifica, “los ingenieros y otros frios y

desapasionados expertos” no logran jugar bien el
En realidad esta negociaciéon ambiental informal exomplicado juego de la negociacion ambiental y
una suerte de "extorsion cruzada": los intentos poterminan desempefiando un rol secundario, nos ad-
inhibir o neutralizar la movilizacion de la comuni- vierte Gorczinsky (1991). Por su parte, Susskind et.
dad a través de las donaciones y la "cooptacion" dal. (1983) destacan las limitaciones del conoci-
los lideres, es respondida por los intentos de gruposiento cientifico como base para la resolucién de
locales por explotar la debilidad relativa de las em-disputas ambientales, y cdmo este hecho reduce la
presas. La pobreza puede inclinar a los residentesefectividad de las salidas judiciales a los conflictos.
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Las salidas judiciales tienen el gran inconvenientedades territoriales que defender, las que pueden ser

de que usualmente no resuelven los temas de fondwvasalladas por las grandes empresas. El ecologismo

limitandose a actuar en torno a cuestiones formales.practicado por los pobres en muchas partes de Ameé-
rica Latina es prueba de ello (Martinez Alier, 1995;

Los conflictos y la distribucién de la Sepulveda, 1995; Sabatini y Mena, 1995; Sabatini,
riqueza, la pobreza y el centralismo 1996).
politico

En efecto, la pobreza empuja a la gente a practicar
un ecologismo que abre perspectivas de cambio
social mas profundas. La discusion distributiva que
esencadenan los conflictos ambientales enfrenta a
os dos extremos de la escala social de la "comuni-
dad global": las corporaciones transnacionales y los
apobres de los paises en desarrollo. La idea de que
50lo cuando se alcanza un cierto nivel de desarrollo

La "extorsion cruzada" en que consiste la negocia
cion ambiental informal nos revela que, en ultimo
término, lo que esta en disputa es la distribucion d
la riqueza generada por los proyectos.

Un caso "de laboratorio" es el de minera Escondid

Se lrata de una empresa que funciona con altos es oblacién valora lo ambiental, debe ser cuestio
nadares ambientales, superiores a todas las empre aP ’

mineras, industriales o portuarias cercanas. Sin ennzgsisL?jer;q:%glrla%%nscirrzmzo?nmglrzr;tigL eé:)srt]erllct)i %ne
bargo, sus actividades fueron resistidas y denunciapmérica Latina. es probable pe se relacione MAs
das como dafinas para el medio ambiente por uﬁ‘ ’ P qu

amplio espectro de grupos de Antofagasta. Nuestr§°n la vigencia de las libertades democraticas que

estudio revel6 que la gente estaba conciente del alf"n el nivel de desarrollo. La tenaz oposicion de los

nivel de gestibn ambiental de la empresa y, sin em'-nd',gen"’IS de Chiloé al proyecto maderero de la em-

bargo, apoyaba las criticas de los ecologistas. Ent@resa asiatica, a pesar de su extrema pobreza y del

las razones para explicar esa incongruencia destacg§t'mUI0 economico que el proyecto podria signifi-

ba una: Escondida gana mucho dinero y no contricdf para la zona, es un ejemplo del ecologismo de

buye suficientemente al desarrollo local (ver GeisséOS pobres.

y Sabatini,1993). _ .
En términos generales, sean o no pobres, los resi-

De esta forma, los conflictos por la distribucién dedentes de una localidad rural o de un barrio urbano

las externalidades negativas de los proyectos sueldft/ieren y necesitan el crecimiento economico. Lo

ser parte de conflictos mas amplios por la distribu-qSual €s que la mayoria de ellos, si es que no todos,

cion de la riqueza generada por los proyectos. Bajgenden a acoger 108 proyectos. Pero tambien Qu_scan
situaciones de pobreza, este caracter pc)“,,[icoproteger su calidad de vida. Deben ser pragmaticos.

distributivo de los conflictos ambientales es mélspOr eso es que los residentes |ocales son tal vez los

marcado. Sera mas alta la predisposicion de la genfsaeﬁgi’;ﬁagzs (;/rlltazzl(r)nrﬁgitr?alrmg:\eiggZsloiglsz:acéecszg:\rcorléo
a reclamar una participacion local méas significativa T o .
, el crecimiento econémico con la proteccion del

en la distribucion de los beneficios generales defaedio ambiente v la calidad de vida. Esta es una de

proyecto, y mas probable que la reclamacion por |a as razones rin?:/i ales que j stificén los esfuerzos

externalidades sea puesta en esta perspectiva. P pales que justific uerz
por promover la participacion social en la gestiéon

aerritorial y por descentralizar todo lo posible las

La relacion entre pobreza y medio ambiente es ma ecisiones relativas a estos proyectos en favor de las
compleja de lo que parece a primera vista. No es ta ) proy
omunidades locales.

simple como que los pobres estén siempre dispue§-
tos a sacrificar su calidad de vida por empleos

ingresos. La pobreza no es una simple carenciaogl centralismo politico caracteristico de América

déficit, como se la suele definir administrativamente:rﬁgliz’ntire :m?eirr?[g’riglzsst?gg“;i qﬁz ;?ji d(;ogﬂtlrcatsgs
desde los escritorios de los funcionarios publicos. y el gan una
g_e la negociacion formal descentralizada entre las

Las comunidades pobres tienen economias e ident , . .
partes. Los obstaculos centralistas son de dos tipos:
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la falta de apoyo y recelo del Estado frente a la oraconsejable es complementar la planificacion, que

ganizacion de la comunidad (Sabatini,1995); y lasse expresa en la definicion de objetivos de largo

tendencias a la centralizacion de los conflictosplazo, con una mayor capacidad de gestion territo-

cuando éstos se producen, tanto en términos de susl que permita lograr esos objetivos.

contenidos como de la gestion de su salida (Sepul-

veda,1995b). () Tensidon entre mediacidon y negociacion: la
descentralizacion politica "de hecho”

La centralizacion de los contenidos de los conflictos

suele ocurrir con la intervencion de agencias delos conflictos ambientales y territoriales plantean a

gobierno nacional y de organizaciones ecologistatas autoridades locales una tensiéon entre el desem-

en los conflictos locales. Estos actores tienden @efio de sus roles de mediacion y de negociacion. El

sobreenfatizar la dimension ecologica de éstos @e mediacién es, por definicién, un rol neutro; y el

expensas de su dimension territorial. Muchas vecede negociacion, las define como una parte interesada

los conflictos son mas por el control de las econoen el conflicto. Forester (1989) discute esta tension

mias territoriales y los espacios vitales de la gent@ara el caso de los planificadores urbanos enfrenta-

que por la conservacion de los bosques o los recudos a conflictos por el uso del suelo.

sos pelagicos bajo explotacion. Antes que la conser-

vacion de recursos ambientales especificos, lo qUES una tensién propia de la democracia. Las autori-

esta en juego es el control del territorio local, quedades electas lo han sido con un programa de go-

incluye la conservacion del medio ambiente. bierno que representa los intereses de la comunidad.
Su deber es impulsar ese programa y negociarlo en

Las tensiones asociadas a los conflic- situaciones de conflicto por encima de intereses

tos: parciales o de grupos internos de la comunidad. Al

mismo tiempo, su neutralidad es importante para
garantizar la solucion pacifica y oportuna de los
conflictos. Como advierte Forester (1989), apegarse
al rol de mediacion es restarse a la posibilidad de

Los conflictos ambientales y territoriales conllevan ) .
. i . ) .- alterar las desigualdades de poder prevalecientes, e
ciertos espacios de libertad e interesantes posibilida-

: e Insistir en el rol negociador con el fin de impulsar
des desde el punto de vista de la planificacion y d : . e T )
T Do ) . 0s intereses mas deébiles significa perder indepen-
la gestion territoriales. Estos espacios de libertad s

) ) . : . encia y neutralidad.
vinculan con una serie de tensiones, ambivalencias e

indefiniciones estructurales asociadas a los conflic. . .
. Sin embargo, paradojalmente, los conflictos abren la
tos que pueden ser interpretadas y resueltas de dis-

) . . osibilidad a las autoridades locales de no quedar
tintas maneras. Enseguida se discuten tres de est . :

. 2 y afrapadas en esta disyuntiva y no tener que optar por
espacios de accion politica.

uno de los dos roles en desmedro del otro. Mientras

: . mayor el equilibrio de fuerzas de las partes en dis-
Antes, es oportuno destacar la diferencia que debe : o g
uta en un conflicto, en mejor situaciéon se encontra-

existir entre tareas gubernamentales de gestion te; 2
o e N , fa un alcalde para poder sumar a su funcién de me-
rritorial y las de planificacion territorial. Mientras

: . . diacion la de negociar una salida al conflicto que
las primeras implican capacidad de entender y ope- O .
U incluya sus propios intereses como autoridad demo-

rar dentro de la dindmica de los mercados y su ex- ... .
2 o o cratica. El empate de fuerzas de los contrincantes de
presion en la ocupacion del territorio, las segundas

e LT S ) un conflicto otorga a la autoridad local mejores po-
implican el ejercicio de la anticipacion. Existe hoy

. . sibilidades de influir en las decisiones con que se
por hoy la peligrosa tendencia de renegar de la pla- : ,
e 2 2 : iy resuelve el conflicto. Es una forma de descentraliza-
nificacion sustituyéndola por la idea de gestion. En ., e .
L : . R cion politica "de hecho" que puede sobrepasar con
América Latina, la liberalizacion de los mercados de

; creces los poderes formalmente otorgados por las
suelo y, en general, el ascenso neoliberal han favq- ) : .
. T . eyes a los gobiernos sub-nacionales, aun por aque-
recido esta sustitucion indebida. Lo que parece

oportunidades de planificacion y
gestion territoriales
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llas que explicitamente buscan la descentralizacion
politica. Hay, por cierto, factores culturales que empujan en
uno y otro sentido. En un estudio de caso entre mu-
Desde este punto de vista, no resulta ildgico que lagres pobres de Santiago, destacaron, por un lado, el
autoridades locales fomenten la participacion publiimachismo, el conservadurismo moral y una concep-
ca y la organizacién social en el seno de comunidaeién no-democratica del poder como factores que
des enfrentadas a conflictos ambientales y territoinhiben la participacion comunitaria; y, por otro, una
riales locales. El equilibrio de fuerzas es su mejomarcada inclinacién hacia la accion colectiva que
escenario para trabajar autbnomamente por soluciexplica la habitual proliferacion de organizaciones
nes ambientalmente adecuadas y socialmente equile barrio (Sabatini,1995b).
tativas para los conflictos; esto es, para aprovechar
la energia puesta en movimiento por éstos en pos d&8ramsci sefialaba que la cultura de las masas esta
desarrollo territorial sustentable. Los esfuerzos ddormada por elementos culturales diversos e, inclu-
gestidn territorial pueden ser puestos al servicio deso, contradictorios que se van acumulando, como
los objetivos de largo alcance propios del planifica-capas sedimentadas, a lo largo de la historia
dor. (Gramsci, 1985).

(ii) Tension entre pasividad y movilizacién de la Una buena gestion territorial implica no sélo un
sociedad civil mayor conocimiento de las fuerzas econémicas y los
mercados que condicionan los cambios de uso del
La sociedad civil latinoamericana aparece tensionasuelo, sino que también de complejidades culturales
da entre factores que impulsan su activaciéon y otrosomo las sefialadas. La dinamica oscilante de la
gue la empujan a la inaccién y la pasividad. Losparticipacion en el devenir de los conflictos va defi-
juicios e imagenes en uno y otro sentido se alternarniendo en cada momento la correlacion de fuerzas
a veces pretendiendo apuntar a rasgos culturaleantre los disputantes. Con ello, se van definiendo las
absolutos. Aln mas, la activacion puede ser sefialadzosibilidades que las autoridades locales tienen para
como inducida desde fuera, en concreto, desde @ealizar una gestion territorial que se ponga al servi-
Estado; y la pasividad, como resultado del desacio de los objetivos de planificacion de largo plazo
liento de movilizaciones sin éxito. de la "region urbana" en cuestion.
Ha sido habitual en América Latina que el Estado o
los partidos politicos, especialmente con ocasion defiii) Tension entre competencia y consenso
enfrentamiento de proyectos politicos nacionales,
hayan contribuido a movilizar a grupos de la pobla-La competencia entre proyectos politicos y la capa-
cién en su apoyo. El clientelismo politico ha sido uncidad de producir soluciones de consenso son dos
mecanismo importante en estas movilizaciones. Perelementos centrales de la democracia. En América
también es cierto que en las Ultimas décadas se Hatina, la democracia se ha caracterizado por ser
ido haciendo mas habitual la movilizaciéon autbnomamas fuerte en lo primero que en lo segundo. El re-
de la sociedad civil, movilizaciéon que el Estado in-sultado ha sido la inestabilidad politica y la reitera-
tenta contener y desestimular. cion de soluciones autoritarias o populistas. La ca-
rencia en producir los necesarios consensos es Sus-
Los casos de conflictos estudiados en Chile muedituida desde el Estado. La raiz de este rasgo politico
tran que la activacién y la pasividad pueden separece residir en patrones culturales de corte "verti-
momentos distintos de un mismo proceso de enealista” que hacen que el conflicto dificilmente se
frentamiento entre racionalidad econémica (apoyadacepte como algo normal en las relaciones sociales.
por el Estado) y defensa de los espacios vitales de Bl conflicto, fuera de ser normal, es la antesala del
gente, proceso que puede extenderse por much@®nsenso.
afios (y que intenta ser representado por la linea
gruesa que envuelve el diagrama incluido en el texEl desafio mas propiamente politico que enfrentan
to). los planificadores territoriales comprometidos con la
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defensa de la calidad de vida y con el desarrollonico y conservacion ambiental que define al desa-
sustentable de los territorios, es transformar los consrollo sustentable.

flictos ambientales y territoriales en consensos. La

movilizacion y educacion publicas orientadas a pro-Sintesis y conclusién

ducir estos consensos forman parte esencial de la

"planificacion urbana estratégica”; de la construc-Desde la perspectiva de la planificacién y la gestion
cion de la legitimidad social y politica del Plan Es- territoriales, tal vez los rasgos mas relevantes de los
tratégico (Borja,1996). conflictos locales que hemos discutido puedan re-
sumirse de la siguiente manera: suscitados por ex-
La negociacion ambiental formal y la participacion ternalidades ambientales e impactos asociados a
publica parecen ser los caminos adecuados pajgoyectos productivos, inmobiliarios o de infraes-
trabajar por la generacion de estos consensos. Stfuctura son, en esencia, conflictos territoriales, dis-
embargo, hay un tipo de consensos engafiosos de lgshutivos y politicos que ofrecen posibilidades de

que el planificador territorial debe recelar. Son losaccién promisorias para el desarrollo sustentable de
que se suelen imponer a las comunidades desde fugrs "regiones urbanas".

ra, con el apoyo de la prensa e, incluso, de las auto-

ridades politicas centrales. Puede tratarse de un prgn estos conflictos no estan en disputa tan sélo los
grama de cambio tecnoldgico o de recuperacidnmpactos ambientales de los proyectos, sino también
ambiental disefiado sin el concurso de la comunidagus impactos econémicos, culturales y sociales. No
y del que esta desconfia, pero que sirve a las empresta en disputa tan sélo la conservacion de los recur-
sas para "salir del paso". Es un complemento a logos naturales o el equilibrio de los ecosistemas, sino
intentos de cooptacion y de "compra de silencio’que, mas integralmente, los sistemas de vida locales
caracteristicos de la negociacion informal (salida 3y el control de los territorios. En estos conflictos
en el diagrama). En el fondo, se intenta crear ungolisionan "espacio econémico" y "espacio vital"
opinion publica favorable a los intereses de la em{Friedmann, 1988). Se vinculan, de modo inestable,
presa. las formas sociales locales con las formas econdmi-
La "opinion publica” es, en Ultimo término, un me- cas globales; los residentes de localidades urbanas y
canismo de control social. Su imposicion a las perrurales de paises en desarrollo con las grandes cor-
sonas y comunidades produce un efecto de "espirgloraciones econémicas.
del silencio", de raiz sicoldgica, consistente en la
renuencia de la gente a quedar excluida de la cq-a penetracién de la l6gica econémica global ame-
rriente de opinion dominante (Noelle-Neumann, naza con trastocar los territorios en que se organiza
1979). Terminan por aceptar la "solucion” que se lesa vida cotidiana de la gente y degradar el medio
ofrece hasta que no cambien las condiciones. Sgatural, la calidad de vida y las ciudades. La urbani-
produce una mezcla de resignacion, afan por neacion actual no sélo esta liquidando el campo cir-
quedar marginados y resentimiento. El conflicto secundante sino que la propia ciudad como lugar de
apacigua, entrando en un estado de latencia. Encuentro y de oportunidades de progreso para sus
equilibrio es inestable. El conflicto volvera a resur- habitantes. En parte importante ello se debe a que el
gir. espacio urbano ha adquirido una relevancia cre-
ciente como fuente de ganancias en la forma de
El planificador territorial debe saber identificar estosrentas de la tierra o "plusvalias". Lefebvre decia, en
consensos inestables, y entender lo distintas que s@rma visionaria, que la "sociedad urbana" que se
las posturas de autoridades centrales y locales frentfesplegaria a escala planetaria con el desarrollo de
a esos consensos y a los conflictos. Mientras lag economia capitalista descansaria sobre las ruinas
primeras estan mas comprometidas con el crecide la ciudad (1969, 1971).
miento econdmico, y tenderan a apoyar estos con-
sensos artificiales, las segundas se juegan mas clgero, al mismo tiempo, esta penetracién econémica
ramente por el equilibrio entre crecimiento econo-abre posibilidades de desarrollo inéditas y de inte-
gracién de esas poblaciones locales a la comunidad
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humana global, a sus valores emergentes y a |dauimaraes, Roberto. 1991. Bureaucracy and Ecopolitics en

grandes tareas que éstos definen: la paz, la soliday,

he Third World: Environmental Policy Formation in Brazil.
ternational Sociology 6(1).

dad y la conservacion ambiental del planeta. La pla-

nificacién territorial tiene el gran desafio de contri-

Kelly, Eric Dmian. 1988. "Zoning", en So, Frank y Getzels,
Judith (Eds.), The Practice of Local Government Planning.

buir a la realizacion de estas posibilidades y a lasegunda edicion. Estados Unidos: International City Mana-

disminucién de aquellos riesgés.
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