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RESUMO:

Este trabajo parte del debate^sobre el desarroilo 
sustentable y lo aplica al contexto de las ciudades 
en América Latina. Una preocupación central del 
trabajo es trascender eí abuso retórico dei concepto 
de desarroilo sustentable hacia un concepto 
operativo aterrizado en la complejarealidad de las 
ciudades de la region. La primera parte del trabajo 
toca el tema del desarroilo sustentable en el contexto 
de la crisis urbana. La segunda parte se centra en la 
bùsqiieda de un concepto operativo que permita 
orientai- esfuerzos para mejorar el crecimiento de 
las ciudades latinoamericanas. Esta sección 
incorpora las experiencias de descentralización 
municipal y los esfuerzos para fortalecer la gestion 
local del medio ambiente y el crecimiento urbano. 
Las conclusiones resaltan la necesidad de cambios 
en la interpretación del concepto en favor de un 
mayor vinculo con la realidad urbana de América 
Latina.

ABSTRACT:

This work leaves of the debate on the sustainable 
development and it applies it to the context of the 
cities in Latin America. A central concern of the 
work is to transcend the rhetorical abuse of the 
concept of sustainable development toward an 
operative concept landed in the complex reality of 
the cities of the region. The first part of the work 
plays the topic of the sustainabie development in 
the context of the urban crisis. The second leave it 
centers in the search of an operative concept that 
allows to guide efforts to improve the growth of the 
Latin American cities. This section incorporates die 
experiences of municipal decentralization and the 
efforts to strengthen the local administration of the 
environment and the urban growth. The conclusions 
stand out the necessity of changes in the interpretation 
of the concept in favor of a bigger bond with the 
urban reality of Latin America
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La discusíón de la sustentabilidad urbana 
en América Latina es uno de los temas urgentes 
en la agenda regional. El presente y futuro de 
América Latina esta intrínsicamente as o cia do con 
d crecimiento y sustentabilidad de sus ciudades. 
La acelerada concentración de la población en 
zonas urbanas, en conjunto con el papel de las 
ciudades como bases de la economia regional, les 
confiere un papel central en la discusión de 
alternativas de desarrollo.1 Las ciudades son 
además un dinâmico vínculo entre las sociedades 
latinoamericanas y los procesos sociales, 
económicos, políticos y ambientales globales. A 
pesar de esta importancia, la discusión sobre® 
sustentabilidad urbana en la región ha sklo 
incompleta y limitada a una vision técnica de 
planeación y control de problemas ambientales. 
Esta visión del desarrollo sustentable deja de lado 
la dimension multidimensional y multiespaciai 
necesaria para abrir nuevos paradigm as de 
crecimiento para la región y sus ciudades, La 
discusión de la sustentabilidad urbana en América 
Latina debe recuperar la capacidad dei concepto 
para reorientar el crecimiento en términos sociales 
y económicos más equitativos y con un mayor 
balance con el medio ambiente.

Este trabajo busca ser una contribution 
en este sentido. El trabajo parte dei debate sobre 
el desarrollo sustentable y lo aplica al contexto 
de las ciudades en A m érica Latina. Una 
preocupación central dei trabajo es trascender el 
abuso retórico dei concepto de desarrollo 
sustentable hacia un concepto operativo 
aterrizado en la compleja realidad de las ciudades 
de la región. La primera parte dei trabajo toca el 
tema dei desarrollo sustentable en el contexto de 
la crisis urbana. La segunda parte se centra en la 
búsqueda de un concepto operativo que permita 
orientar esfuerzos para mejorar el crecimiento de 
las ciudades latinoamericanas. Esta sección 
incorpora las experiencias de descentralización 
municipal y los esfuerzos para fortalecer la gestion 
local del medio ambiente y el crecimiento urbano. 
Las conclusiones resaltan la necesidad de câmbios 
en la interpretado n dei concepto en favor de un 
mayor vínculo con la realidad urbana de América 
Latina. Ello incluye considerar al desarrollo 
sustentable como un proceso multidimensional y 
multiespaciai; no un estado final.

Crisis Urbana y Sustentabilidad

Las crisis económica, social y política 
durante la últimas dos décadas en América Latina 
han tenido severas consecuencias en la región, 
particularmente evidentes en las ciudades.2 Las 
ciudades reproducen, en una pequena porción dei 
territorio, los conflictos políticos, los problemas 
económicos y las manifestaciones agudas de 
desigualdad social características de la región. Las 
calles de Caracas, Buenos Aires, Ciudad de 
México y muchas otras ciudades en la región son 
el escenario de frecuentes manifestaciones 
políticas y de dramáticas movilizaciones sociales 
como el Caracazo, el saqueo de supermercados 
en Buenos Aires, Monterrey y otras ciudades. La 
llamada década perdida de los ochenta se ba 
convertido en un fenómeno permanente que ba 
agudizado problemas y deficiencias urbanas 
acumulado? durante décadas. Mientras que la 
pobreza en América Latina continua creciendo, 
esta es cada vez más un fenómeno urbano.' 
Dentro de este contexto de crisis en la región me 
parece importante destacar al menos tres aspectos 
que son importantes para la discusión de la 
sustentabilidad urbana.

La construcción social dei espacio 
urbano.

*
Durante la última década se ha agudizado 

la formación dei espacio urbano como una 
division marcada entre lo formai y lo informal, lo 
legal e ilegal, lo rico y lo pobre.4 Las ciudades se 
muestran cada vez más como. un espacio 
fragmentado con elevada segregación espacial 
que agudiza la exclusion social característica de 
la región (Lima 2001). La restricción dei acceso 
al suelo urbano, serv ic io s públicos e 
infraestruetura para algunos de los habitantes de 
la ciudad es la combinación de la creciente 
desigualdad social, el crecimiento de la pobreza, 
la acción dei mercado inmobiliario y los sistemas 
políticos y legales y de planeación urbana de los 
países en la région. A la multiplicación de zonas 
irregulares marginadas se une un fenómeno nu evo 
de una segregación voluntaria de las zonas de 
altos ingresos dei resto de la ciudad. En este 
sentido siguen siendo validas las conrribuciones 
de Castells (1977) y Harvey (1973) al senalar que 
la construcción del espacio urbano debe de ser 
entendida como resultado del conflicto entre 
clases que resultan del modo de producción



Revista CON FLUE NCI AS pág. 22
capitalista. El desorden urbano, característico de 
las ciudades en America Ladna como en otros 
países pobres, representa la organization espacial 
creada por ei mercado y Ia ausência de control 
social sobre la actividad industrial (Castells 
1977)5. Entender como el espacio es formado por 
numerosos actores urbanos no puede dejar de lado 
las dinâmicas estructurales más amplias de las 
relaciones económicas y políticas en una sociedad 
en cualquier momento en el tiempo (Harvey
1989, Lefebre 1991).

Deterioro de la estruetura física de las 
ciudades.

Las crisis económicas en la mayoria de los 
países en la region se han traducido en una caída 
en la inversion para expandir, mantener y  operar 
la estruetura física de las ciudades (Anton 1993),
Si bien esta caída se inicia desde la década de los 3 
ochenta, la pérdida de inversíóti en;la estruetura 
física de las ciudades continua durante los últimos 
10 anos. Las consecuencias son evidentes en el 
continuo deterioro de Ia estruetura física de las 
ciudades. V ialidades, equipamiento urbano, 
servicios públicos básicos, áreas recreativas y 
culturales operan cada vez con mayores 
problemas incrementando los cuellos de botella 
para la función urbana y los riesgos para el medio 
am biente y la salud de los habitantes/1 
Desgraciadamente, la caída en la inversion en eJ 
mantenimiento y la operation de la estruetura 
urbana se da en el contexto dei rápido crecimiento 
de las ciudades, en particular la periferia de las 
áreas metropolitanas y las ciudades medias en 
América Latina. Cabe resaltar el caso de servidos 
públicos básicos con un fuerte impacto en la salud 
de los habitantes urbanos y  el medio ambiente, 
como es el caso de la distribution de agua potable 
y la recolección y tratamiento de aguas negras. El 
deterioro de esas redes no es evidente a simple 
vista por su carácter subterrâneo, pero si en su 
operación. La presión para cubrir las demandas 
dei crecimiento urbano Jleva a los operadores de 
las redes de agua potable y de aguas negras a 
operar por encima de su capacidad de diseno 
original originando rupturas y dcficiencias en el 
servi cio prestado,7 La privatization de servicios 
públicos básicos durante la ultima década, ha sido 
alentada y justificada como una medida para 
mejorar la operación y reducir Ia inversion publica 
en esos servicios. América Latina es la region en 
donde se han registrados las mayores inversiones 
en la privatization de esos servicios a nivel 
mundial.8 A pesar de que algunos estúdios seííalan

los benefícios de esas privatizaciones (Estache 
et al., 2001), Los protestas en Cochabamba y 
Tucumán por el incremento en las tarifas de agua 
evidencian las dificultades o la falta de interés de 
las companías privadas para mantener tarifas 
accesibles a los grupos de bajos ingresos (Zanetta 
2001).

Deterioro Ambiental.

Los problemas ambientales en las ciudades 
se han agravado durante la últim a década 
convirtiéndose en un riesgo constante para la 
salud de sus habitantes y del medio ambiente. El 
carácter dinâmico dei crecimiento físico y la 
economia cle las ciudades, aunado a un creciente 
proceso de relocalización industrial de las grandes 
áreas metropolitanas hacia ciudades medias en 
varios países de la region, ha extendido el tipo e 
im portancia de los problem as ambientales 
usbanos. Durante la última década, problemas 
ambientales característicos de las grandes áreas 
urbanas, la calidad dei aire, el abasto, distribution 
y calidad del agua, la recolección y tratamiento 
de residuos sólidos y aguas negras, el control de 
resíduos peligrosos aparecen con mayor frecuencia 
en ciudades medias. Los desastres ambientales 
también han tomado particular relevancia en la 
ultima década. La dramática dimension de 
algunas de esos desastres ilustra la creciente 
vulnerabilidad de las ciudades a ellos y pone de 
manifiesto su importancia para la discusiôn de la 
sustentabilidad urbana.^ Un número significative; 
de países en la region han actualizado sus marcos 
legales e institucionales para la protection del 
ambiente durante la ultima década. A pesar de 
esos avances, aún persisten fuertes obstáculos 
para mejorar la protection dei ambiente: un fuerte 
centralismo en la gestion ambiental en los 
gobiernos federales; la falta de recursos 
(económicos, técnicos y humanos) para vigilar la 
puesta en práctica de la législation vigente; la falta 
de inform ation sobre la dimension de los 
problem as am bientales; experiencia en las 
autoridades responsables para crear una vision 
integral de los problemas ambientales que incluya 
los procesos sociales que les dan origen y sus 
consecuencias para diversos grupos sociales.

Desarrollo Sustentable y la Ciudad

Ante el panorama de crisis urbana arriba 
mencionada, cabe preguntarse cómo transitar de 
un estado de crisis con severos problemas
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sociales, económicos, políticos,'ambientales hacia 
una mayor equidad y equilíbrio en la función y el 
crecimiento de las ciudades. En este momento es 
pertinente introducir en la discusión el concepto 
de desarroilo sustentable. Este ha sido un 
concepto ampliamente debatido a partir de la 
publication dei reporte de la Comisión Bruntland 
(formalmente llamada The World Commission for 
Environment and D evelopm ent) en 1987 
(WCED 1987). Existe una amplia bibliografia 
sobre el desarro ilo  susten tab le y la 
sustentabiliadad urbana, desde ensayos 
académicos, declaraciones de grupos dei sector 
privado, hasta programas por parte de organismos 
nacionales e internacionales. El desarroilo 
sustentable aparece como el objetivo último de 
todo plan de desarroilo, de las acciones de 
corporaciones transnationales y otros grupos de 
capital privado, de acuerdos internacionales 
vinculados con el medio ambiente, el crecimiento 
económico y el desarroilo social. Un aspecto o 
común entre muchas de esas declaraciones aes 
considerar el desarroilo sustentable como una 
meta a la que todos aspiramos pero que nadie 
define. En realidad, el éxito dei concepto de 
desarroilo sustentable se debe a su apropiación 
por diversos grupos dei sector público, el sector 
privado y la am plia gam a de grupos que 
representan la sociedad civil. Esa apropiación dei 
concepto ha creado una diversidad de 
interpretaciones sobre el desarroilo sustentable, 
transformándolo en un argumento retórico muy 
socorrido.10 El manejo retórico del desarroilo 
sustentable dificulta, sin embargo, su utilidad 
práctica en acciones concretas tendientes a 
modificar la compleja realidad de las ciudades en 
América Latina. Este no es el espacio para debatir 
sobre las deficiencias y virtudes dei concepto de 
desarroilo sustentable, pero si me parece 
importante destacar algunos aspectos de ese 
debate utiles a la discusión de la sustentabilidad 
urbana en este trabajo.

El concepto de desarroilo sustentable 
comúnmente presente en la literatura y en 
organismos internacionales (las Naciones Unidas, 
la Organización para Ja Cooperación y el 
Desarroilo Económico, la Union Europea), 
distingue tres elem entos básicos: la 
sustentabilidad ecológica, la social y la económica. 
Por su parte, el Banco Mundial incorpora una 
cuarta dimension, la del desarroilo humano, 
usando el calificativo de capital para cada una de 
ellas (Banco M undial 2002). El desarroilo 
sustentable es definido como un equilíbrio entre 
esas dimensiones en favor de un estado de mayor 
equidad en la generación actual y con Ias

generaciones futuras." Sin dejar de reconocer el 
valor de la dimension multidimensional de esta 
definición, vale la pena destacar que la definición 
y su uso no problematiza la forma como se dan 
las interacciones entre las dimensiones arriba 
senaladas, aspecto central en la búsqueda dei 
equilibrio entre ellas. Por el contrario, el uso dei 
concepto de desarroilo sustentable tiende a caer 
en grandes generalizationes. Se asumen grandes 
bloques de actores que se identifican con un 
objetivo común de] desarroilo sustentable poco 
definido. Se deja de lado las grandes diferencias 
entre grupo de actores y se da por hecho que la 
mediación de la planeación será capaz de definir 
y establecer cuándo y cómo establecer el deseado 
equilibrio  entre las d im ensiones social, la 
ambiental y la económica. En la práctica, el 
concepto no llega a identificarse con la realidad 
que pretende modificar. En estos términos el 
concepto es poco operativo, aun a nivel de 
discurso en el debate de la equidad y equilibrio 
deseados a travels del desarroilo sustentable.12

El concepto de sustentabilidad urbana 
enfrenta problem as sim ilares. Las mejores 
definiciones la consideran como un estado de 
equilibrio entre las dimensiones social, económica 
y ambiental en el espacio de la ciudad. Sin 
embargo, en la práctica una parte importante de 
la literatura prioriza la dimension ambiental 
(mayor protección ambiental igual a desarroilo 
sustentable) (Brugmann 199ó, Girardet 1992, 
Stern et aJ.) o incluso la limita a unicamente el 
metabolismo urbano medido en términos de flujo 
de energia (Newman 1999, Roseland 1997). No 
tomar en cuenta el carácter multidimensional dei 
desarroilo sustentable ofrece seriös problemas 
para su uso en el contexto de las complejas 
realidades de las ciudades en América Latina. La 
construcciôn social dei espacio urbano como un 
espacio fragmentado con elevada segregación 
espacial tiene im portantes consecuencias 
ambientales. Sin embargo, centrar la atención solo 
en los problemas ambientales dificulta identificar 
los procesos sociales de donde parten esos 
problemas, así como sus consecuencias. La 
construcciôn del espacio urbano y los problemas 
ambientales que de ello derivan debe entenderse, 
como mencione arriba, como resultado dei 
confíicto entre clases que resultan dei modo de 
producción capitalista y no puede ser analizado 
únicamente a través de su dimension ambiental. 
Si bien este es un punto de partida para analizar 
la sustentabilidad urbana en América Latina, se 
requiere recordar el carácter dinâmico de la 
problemática urbana en varias dimensiones y en 
varias escalas espaciales (de lo global a lo local a
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nivel de ciudad, barrio y hogar). De ahi la 
necesidad de buscar conceptos operarivos que 
faciliten el trabajo m ultid im ensional y 
multiespaciai. Regreso a este punto en la ultima 
section de este trabajo.

La ín terpretación  del desarro llo  
sustentable limitada a su dimension ambiental es 
frecuente en países industrializados y por parte 
de organizaciones internationales como el Banco 
Mundial. La vision tiende a centrar y reducir la 
discusión del desarrollo sustentable a aspectos 
técnicos, enfatizando el papel mediador de la 
planeación y el manejo ambiental. Este esquema 
es en realidad una prolongation al enfoque 
dominante para administrar el medio ambiente 
(environmental management). El enfoque parte 
de una vision fragmentada del medio ambiente 
disociada de su contexto social, político y 
económico y reclucida a cuestiones técnicas. Este 
enfoque, característico en la política ambiental 
de 1ns Estados Unidos, reduce la cuestíón 
ambiental a un problema téoiicq . lo que les 
perm ite m ediar la d iversidad de intereses 
económicos y polidcos involucrados en ella. La 
política ambiental estadounidense ha sido tomada 
como modelo para el desarrollo de las políticas 
ambientales en la gran mayoría de los países en 
América Latina. Desgraciadamente, la puesta en 
práctica de esta vision fragm entada tiene 
problemas en el contexto de países en América 
Latina en donde los desequilíbrios sociales 
característicos de la région están asotiados con 
los problemas ambientales.

Las críticas de algunos autores al enfoque 
de administration ambiental ayudan a ilustrar 
esas limitaciones. Gibbs y Jonas (2000) resaltan 
la separation entre este enfoque y su dimension 
política y económica. Para ellos se trata de un 
divorcio entre el proceso para crear políticas 
am bientales y aspectos más am plios de 
gobernabilidad y regulation de las economias 
locales: “El problema con este enfoque es que 
trata al ambiente como sistema relativamente 
autocontenido y cerrado cuyos elementos pueden 
ser modelados y, consecuentemente regulados con 
poca interaction de los sistemas económicos y 
polidcos ‘externos’(305).” Para Carley y Christie
(1993) la administration ambiental es un proceso 
social y politico, no solo un ejercicio técnico. 
Redclift (1994) senala que el problema con este 
enfoque es que “la administration ambiental no 
da atención ni al marco conceptual dentro del cual 
entendemos los problemas ambientales, ni al 
marco económico internacional dentro del cual 
estos problemas se manifiestan (644). Para él, el 
medio ambiente es considerado solo después de

que los objetivos de crecimiento son establecidos. 
La adm in istration  am biental no propone 
alternativas de crecimiento y desarrollo en donde 
factores sociales, ecológicos y económicos son 
balanceados. En su lugar, la administration 
ambiental cs solo un conjunto de respuestas 
técnicas reactivas a circunstancias específicas.

La aceptación internacional al esquema 
de administration ambiental como parte central 
de la sustentabilidad urbana es evidente en los 
esquemas de organismos internationales como el 
Banco Mundial, la OCDE, NU y un número dc 
nuevas iniciativas sobre sustentabiliad urbana 
surgidas en los últimos anos. Por ejemplo, el 
Consejo In ternacional para In iciativas 
Ambientales Locales (ICLEI por sus siglas en 
inglés) présenta un cúmulo de 70 experiências 
exitosas de sustentabilidad urbana en diversos 
países alrededor del mundo. La mayoria de esos 
casos de estudio son ejemplos de protection 

' ambiental en donde no se establece el vinculo 
cqn los procesos sociales que dan origen a los 
problemas ambientales. Los casos de estúdios en 
América Latina están entre los más interesantes. 
D esgraciadam ente, son experiencias 
concentradas solo en Brasil (Rio *de Janeiro, Porto 
Alegre, Belo Horizonte, Niterói, Santos y Belem) 
y en menor medida en Colombia (Manizales).

Descentralización y Gestion Local

El término descentralización tiene una 
historia similar a la de desarrollo sustentable 
durante los últimos anos. Descentralización es un 
concepto ampliamente usado para promover una 
variedad de objetivos. Es frecuente encontrar el 
término en el âmbito dei discurso en los pianes y 
progtamas regionales y nacionales en America 
Latina. Aparece además, en la agenda ncoliberal 
y en los progtamas de ajuste estructural promovida 
por organismos internationales como el Banco 
Mundial y el Fondo Monetário Internacional 
como parte de los esfuerzos para reducir el papel 
de los gobiernos centrales (World Bank 2000).1 ' 
Por otro lado, la descentralización está al centro 
de las demandas de gobiernos locales y en la 
literatura como una medîda en favor de un mayor 
poder a nivel local en la toma de decisiones. Estas 
posiciones coi neiden en considerar la 
descentralización como una respuesta a la 
excesiva centralization de los gobiernos.

La descentralización  es una acción 
política por definition dado que se ocupa de ‘la 
distribution territorial dei poder’ (Smith 1985:1) 
y afecta el poder relativo de diferentes cl ases y
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grupos sociales (Schonwalder 1997:758). Ribot 
senala que la democratización y transferencia de 
poderes amenaza muchos actores. Debido a ello, 
hay pocos ejemplos de descentralización política 
que se hayan puesto en practica (Ribot 2001: 3). 
Por otro lado, existe el riesgo de que un proceso 
de descentralización beneficie a ciertos grupos 
de poder local en detrimento de la mayoria de la 
población.

Las contribuciones de diversos autores 
ayudan a identificar un esquema operativo de la 
descentralización para los fines de este trabajo. 
Ribot (2001) distingue entre descentralización 
política o dem ocrática y otras serie de 
modalidades tendientes a reducir el papel e 
importancia del gobierno central, frecuentemente 
denominadas como descentralización  
(desconcentración o descentralización  
administrativa, descen tra lización  fiscal, 
devolución, delegación y privatización). Para él 
y para Agrawal la atención debe centrarse en la a 
descentralización po lítica  o dem ocrática, 
entendida ésta como la transferencia de poderes 
y recursos a las autoridades representativas y 
capaces de rendir cuentas a las poblaciones 
locales (Agrawal y Ribot 1999: 475). Este tipo 
de descentralización busca increm entar la 
participación pública en los procesos de toma de 
decision local en favor de una mayor eqmdad en 
el uso de los recursos públicos y, una mayor 
coincidência entre servicios sociales y decisiones 
públicas con las necesidades y aspiraciones locales 
(Ribot 2001 :v). Ribot subraya la importancia de 
distinguir entre este tipo de descentralización y 
la desconcentración o descentralización 
administrativa, definiendo a esta última como la 
transferencia de poder a los representantes locales 
del gobierno central. Estos representantes son 
designados como una extension administrativa 
local dei gobierno central y su responsabilidad es 
con este y no con la población local.

Schonwalder (1997) hace esta misma 
distinción en términos de lo que él llama un 
enfoque pragmático de la descentralización 
(descentralización administrativa) y un enfoque 
político de la descentralización (descentralización 
política o democrática). Para él, el enfoque 
pragmático enfatiza los aspectos técnicos, 
administrativos y espaciales, reduciendo los 
aspectos políticos a un segundo plano como una 
variable de contexto. “Esta preocupación con los 
aspectos prácticos de la descentralización refleja 
una creencia fundam ental de la escuela 
pragmática de que la descentralización depende 
de su planeación y ejecución y no dei ambiente 
económico, cultural, social y político dentro dei

cual estos programas son establecidos y los cuales 
determinan en última instancia su éxito o fracaso 
(757)”. En contraste, el enfoque político de la 
descentralización considera los aspectos políticos 
como el centro de su análisis. Para el enfoque 
político, la descentralización es un medio para 
democratizar el aparato dei Estado a través de: 
1) abrir camino a una reforma administrativa de 
fondo a través de la cual algunos poderes v 
recursos son transferidos dei gobierno central a 
los niveles bajos de gobierno; 2) crear nuevas 
formas para una participación popular directa al 
nivel de grupos de base, proporcionando las 
oportunidades para la participación electoral 
ofrecidas poria representación democrática (760).

Las contribuciones arriba senaladas 
ayudan a iden tificar el vínculo entre la 
descentralización y el desarrollo sustentable y a 
revisar las experiencias en las ciudades de 
América Latina. Es interesante senalar Ia relación 
entre lo que Ribot y Schonwalder coinciden en 
denominar^deseentralización política con el 
caracter multidimensional y multiespacial del 
desarrollo sustentable mencionado en la primera 
parte de este trabajo. Sin embargo, la 
descentralización es un término operativo que 
ayuda los objetivos multidimensionales del 
desarrollo sustentable con la realidad local en las 
ciudades. La descentralización aparece como un 
concepto operativo afin a los objetivos 
multidimensionales del desarrollo sustentable en 
las ciudades de la region. El carácter político del 
concepto de descentralización resalta la necesidad 
de medîaciôn entre los diversos intereses en el 
âmbito local y entre el nivel local y el gobierno 
central.14

^Cuál ha sido la experiencia de America 
Latina en términos de descentralización? Algunos 
autores consideran que ha habîdo avances 
significativos en la descentralización del gobierno 
en los últimos anos aunque con marcadas 
diferencias entre países. En su estúdio sobre la 
política de descentralización en América Latina, 
Willis et.al (1999) clasifican a los países de la 
region en très grupos de acuerdo a su nivel de 
descentralización política (baja, media y alta 
descentralización). Para los efectos de este trabajo 
me limito a destacar aquellos países con mayor 
grado de descentralización (Brasil, Colombia y 
Argentina).bLos autores destacan el caso de Brasil 
como el pais con mayor descentralización política 
y financiera en América Latina. Resultados 
similares se obtienen al revisar los procesos de 
descentralización en materia ambiental en la 
region. Brasil y Colombia destacan como los 
países con mayor grado de descentralización y con
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experiencias relevantes en térm inos dei 
fortalecimiento de la gestion local en favor dei 
desarroilo sustentable.

EI caso de Brasil es particularm ente 
interesante por insertarse en un marco de 
m odificaciones legales e instituc ionales 
orientadas al fortalecimiento de la gestion local. 
Estos câmbios incluyen la creación dei Consejo 
Nacional del Medio Ambiente a partir de la 
legislation sobre el Sistema Nacional del Medio 
Ambiente en 1981. El Consejo Nacional incluye 
la representation de todos los sectores de la 
sociedad y de los gobiernos federal, estatal y 
municipal. Bajo este mismo esquema se crearon 
los Conscjos Es fatales de] Medio Ambiente y se 
han creado cientos de Consejos Municipales del 
M edio A m biente.“’ El éxito de la 
descentralización y el fortalecim iento de la 
gestion local en Brasil se basa en un fuerte 
federalismo que otorga poder político y recursos 
fiscales a los gobiernos estatales y municipales. 
En Brasil, la mayor parte del pivisupuesto federal 
es controlado por los estados (40.7 por ciento} y 
municípios (22.8 por ciento) a partir de la 
constitution de 1988 (Souza 1997: 38).17 En 
contraste, en México los estados sólo reciben el 
14 por ciento dei presupuesto federal y los 
municípios el 4 por ciento.

Uno de los ejemplos de descentralización 
política o democrática más interesante en América 
Latina y, con implicacíones para la sustentabilidad 
urbana, es el caso dei presupuesto participativo 
en Porto Alegre. La ciudad se dividió en 16 áreas 
bajo este esquema. Cada una de esas áreas elige 
representantes a varios comités responsables de 
revisar presupuestos anteriores y gastos futuros. 
Este esquema se ha usado para designar $700 
millones de dólares en inversiones de capital 
durante los últimos 10 anos.,s La gestion local en 
las ciudades brasilenas se ha fortalecido a partir 
de la reciente aprobacíón dei es tatus de ciudad 
(2001). Este amplia los poderes de las ciudades 
para manejar el desarroilo urbano en cuatro 
dimensiones: proveer lineamientos con respecto 
a las secciones sobre política urbana en la 
Constitution de 1988; regular usos de suelo, 
incluyendo el mercado de suelo, como un medio 
para com batir la segregación  espacial; 
institucionalizar el proceso de planeación urbana; 
promover procesos de regulation de la tenencia 
de la tierra más democráticos.

La descentralización en Colombia tiene 
una experiencia más reciente y no cuenta con el 
apoyo de un fuerte federalismo como en Brasil. 
Colombia ha cambiado dramaticamente el marco 
dentro dei cual operan los gobiernos locales a

partir de la mitad de la década de los ochenta. La 
aprobacíón de nuevas leyes, decretos 
presidenciales y una nueva constitution otorgan 
a los municípios recursos, responsabilidades y 
capacidad de decision (Fiszbein 1997). En el caso 
del medio ambiente, Colombia aprobó la Ley de 
planeación Ambiental en 1993 y la ley de 1999 
reestructura el Sistema Nacional Ambiental y las 
cuatro Corporaciones Autónomas Regionales. 
Para efectos de este trabajo vale la pena destacar 
además la ley de 1997 para el Ordenamiento 
Territorial Municipal y el apoyo por parte de las 
corporaciones regionales a la gestion local en los 
munitipios que abre posibiiidades de procesos de 
sustentabilidad urbana.

La experiencia de descentralización 
ambiental en el resto de los países en America 
Latina présenta resultados mucho más limitados 
a los de Brasil y Colombia. Los procesos de 
descentralización ambiental son en la mayoria de 
los casos de desconcentración administrativa en 
la* protection del medio ambiente (Mexico, 
Nicaragua, Ecuador, Costa Rica, Venezuela, El 
Salvador, Bolivia). En otros países, la protection 
am biental se m antiene como un aspecto 
concentrado en el gobierno central (Chile, 
Paraguay, Uruguay). Vale la pena destacar la 
im portancia y fuerza de organizaciones 
in ternacionales en la prom otion de estos 
esquemas de descentralización, particularmente 
el Banco Mundial. Esta institution financiô 
durante la ú ltim a década proyectos de 
descentralización ambiental en diversos países de 
la region bajo un esquema que corresponde al 
enfoque pragmático de Schonwalder arriba 
senalado de desconcentración administrativa.

R eflex io n es F in a les . H acia un 
E nfoque P ráctico  de la  Sustentabilidad  
Urbana

Este trabajo hace alusiôn a la crisis 
urbana en las ciudades de la region. La atención 
se ha centrado en las grandes ciudades, pero las 
ciudades que más crecen en la region son las 
ciudades medias y la periferia de las grandes 
ciudades. Son estas ciudades y las ciudades 
pequenas las que cuentan con menores recursos 
para orientar su crecimiento y evitar los problemas 
de las grandes ciudades. El reto es cómo enfrentar 
el crecimiento de esas ciudades para lograr un 
crecimiento más equitativo en términos sociales 
y ambientales. Es aqui donde la discusión del 
desarro ilo  susten tab le en ciudades toma 
importancia. El problema inmediato es cómo
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trascender dei discurso dei desarrollo sustentable 
a una visión operativa multideimensionai y 
multiespaciai que permita abordar la compleja 
realidad de las ciudades en América Latina.

Apoyado en la discusión anterior, presento 
ahora algunas reflexiones finales en esta dirección:

Una primera reflexion para lograr un 
esquema operativo del desarrollo sustentable en 
ciudades requiere considerar la vision de cómo el 
discurso dominante ha usado este concepto 
idenrificándolo con un estado final de equilíbrio 
deseado por todos. Resulta difícil, sino imposible, 
pensar en alcanzar este estado de equilibrio en 
las condiciones de crisis que caracteriza nuestras 
sociedades. Algunas iniciativas empiezan a 
reconocer la necesidad de romper con la inércia 
de identificar el desarrollo sustentable con una 
meta dcscable pero imposible de alcanzar. El 
Consejo Nacional de la Investigación en los 
Estados Unidos ha promovido en los últimos 
anos la discusión dei desarrollo sustentable en 9 
términos de una transición (National Research 
Council, Board on Sustainable Development 
1999). Aunque sin dejar de p lan tearse el 
desarrollo sustentable como un estado final de 
equilibrio, el énfasis se centra en las acciones y 
medidas necesarias para abrir y expandir la 
transición hacia ese estado, incluyendo el papel 
de la ciência (Kates, et.al. 2001).

Otras contribuciones identifican  
directamente el desarrollo sustentable como un 
proceso y no un estado final. En un esfuerzo por 
encontrar un concepto operativo dei desarrollo 
sustentable, Carley y Christie (1993: 48) lo 
definen como “un proceso contínuo de mediarión 
entre necesidades socia les, económ icas, y 
ambientales, el cual resulta en un cambio 
socioeconómico positivo que no mina los sistemas 
sociales y ecológicos de los cuales dependen las 
comunidades y la sociedad. El éxito de su puesta 
en práctica requiere de la integración de políticas, 
planeación y proceso s de aprendizaje social; su 
viabilidad política depende dei apoyo total de la 
gente que afecta a través de sus gobiernos, sus 
institnciones sociales y sus actividades privadas.” 
En esta definición vale la pena destacar dos 
aspectos. El desarrollo sustentable es considerado 
un proceso de mediación entre intereses y 
necesidades sociales, económicos y ambientales 
(el desarrollo sustentable como un proceso 
multidimensional). Su operación trasciende el 
âmbito técnico de la planeación e incluye la 
mediación política y social.

La identificación  dei desarrollo 
sustentable como un proceso implica reconocer 
su carácter político como sehalan Carley y

Christie. Esto me lleva a una segunda reflexion y 
reconocer el vínculo entre desarrollo sustentable 
y descentralización política o democrática arriba 
mencionado. Este tipo de descentralización 
otorga poder a los gobiernos locales para la gestion 
del crecim iento urbano y la protección dei 
am biente. Un princip io  básico de es a 
descentralización es la participación ciudadana 
en el proceso, entendida ésta más allá de la 
consulta pública y en favor de una integración en 
la toma de decisiones y la implementación de 
acciones dei crecimiento urbano y protección dei 
ambiente local. Este tipo de proceso es parte 
importante de la puesta en práctica dei desarrollo 
sustentable.

Descentralización como proceso político 
conlleva la problematizacion de conflictos al 
in terio r de cada dim ension del desarrollo 
sustentable (social, económica, ambiental) y en 
particular, de los conflictos en las interacciones 
entre esas dimensiones. Por ejemplo, los conflictos 
que surgen **n creación dei espacio urbano de 
donde resultan la exclusion social característica 
dc nuestras ciudades y sus consecuencias sociales, 
económicas, ambientales y políticas. La breve 
d iscusión sobre descentralización arriba 
presentada senala la dificultad de lograr la 
descentralización  po lítica , pero algunas 
experiencias positivas en Brasil y Colombia 
ilustran su viabilidad.

A pesar de la importancia de la gestion 
local en el desarrollo sustentable, es importante 
recordar que la transferencia de poder a un nivel 
local no garantiza necesariamente un proceso 
democrático. Esa transferencia puede favorecer 
a grupos de poder local y tener resultados 
totalmente contrários a los deseados. Es por ello 
que el papel dei gobierno central es fundamental 
no snlo en la transferencia de poder al nivel local, 
sino también en garantizar que esa transferencia 
resulte en un beneficio para la mayoría de la 
población. El papel dei gobierno central es 
importante también en garantizar procesos de 
descentralización de larga duración. Esta es una 
visión diferente a la dei Banco M undial 
promoviendo esquemas de descentralización 
tendientes a la desconcentración administrativa 
y reducir el papel dei gobierno central. El 
desarrollo sustentable implica un equilibro entre 
varias dimensiones, pero además un equilíbrio 
entre la gestion local y el gobierno federal.

Una tercera reflexion tiene que ver con la 
operación en diversas escalas dei desarrollo 
sustentable en ciudades. En la introducción dei 
trabajo senalé el carácter dinâmico de los sistemas 
urbanos no solo al interior de la ciudad, sino



Revista CONFLUENCES pág. 28
también como interfase con procesos nationales 
y globales. Un esquema operativo dei desarrollo 
sustentable debe reconocer esas escalas. En el 
discurso dei desarrollo sustentable en el âmbito 
urbano se tiende a priorizar el nivel de ciudad 
como la unidad básica dc análisis. El vínculo con 
procesos globales se centra en el papel de las 
ciudades en ias emisiones de gases de invernadero 
prom ovido por in ic ia tivas internacionales 
(Ciudades en Pro del Ambiente). Sin dejar de 
reconocer la importancia del papel de los gases 
dc invernadero en la reducción de problema del 
cambio climático, para las ciudades de América 
Latina resulta fundamental centrar su atención 
en los impactos de la variabilídad y el cambio 
clim ático en ciudades. Las devastadoras 
consecuencias de recientes desastres naturales en 
la region ilustran la necesidad de incorporar otra 
vision de Ias escalas que interactúan en el 
desarrollo sustentable en las ciudades. En este 
sentido es importante retomar las contribuciones 
de Jorge Hardoy en sus estudioä'de k>s problemas 
ambientales en ciudades de países pobres. Hardoy 
et al. (1993) resaltaba la necesidad de estudiar 
esos problemas en una gama continua de escalas, 
de nivel de ciudad al de barrio y finalmente el 
hogar. La susten tab ilidad urbana requiere 
reconocer esa gama continua de escalas, de lo 
global al hogar. Es esta quiz ás la mejor forma de 
poncr en práctica acciones con resultados 
tangibles para la mayoria de la población.

El reto para trabajar en varias escalas y 
en varias dimensiones en>el contexto de las 
ciudades me lleva a una reflección final. El 
discurso dominante del desarollo sustentable 
problem atiza poco la form a como las 
interacciones entre esas dimensiones tienen lugar 
en sus diversas escalas. Esto representa sin duda 
un reto teórico y metodológico considerable y no 
pretendo tener una solución. Pero me parece 
intersante plantear a nivel de reflección, Ias 
avances logrados por los conceptos de 
vulnerabiliada y modos de vida (livelihood 
aproach) que trabajan en niveles 
m ultid im ensionales y m ultiespaciales. Los 
avances en ambos conceptos parten de las 
contribuciones de Sen (1981) sobre hambruna que 
le valieron fama mundial.'1-’ El concepto de modo 
de vida trata de entender como las estrueturas de 
economia política en diversas escalas moldea, o 
en muchos casos, créa hogares y espacios 
marginalizados (Blaikie 1994). Bebbington (2000: 
585) aplica este concepto en su estúdio sobre las 
comunidades campesinas en los Andes y lo define 
como proyectos soio-ecológicos que integra 
actores y paisajes a través de varias escalas en su

busqueda como ganarsae la vida y hacerlo de una 
forma con sentido. Ambos autores basan su 
análisis en los activos tangibles (tierra, vivienda, 
mano de obra, herramientas y otros bienes) e 
intangibles (redes de apoyo social y económico) 
y en su valor de intercâmbio. Esto representa los 
recursos que los campesinos, o en el caso de las 
zonas marginadas los habitantes de favelas, villas 
m iséria, asentam ientos irregu lares, puden 
movilizar en su resistencia a las estrueturas de 
explotacion, como a los momentos de crisis 
(desastres naturales, crisis económica, etc.).

El concepto de vulnerabilidad ha tenido 
avances significativos en los últimos 1 5 anos a 
través de las contribuciones de geógrafos como 
Watt y Bohle (1993), Adger (2000), Blaikie
(1994), Chambers (1989) y algunos antropólogos 
como Oliver-Smith (1996). Esas contribuciones 
estan orientadas a entender las causas 
estructurales de la vulnerabilidad y representan 
un avance a la vision técnica tradicional que 
central su análisis en la caracterización, 
predicción y modelaje del riesgo físico.311 La 
mayoria dc esas contribuciones coinciden en 
distinguir las relaciones socioeconómicas que 
condicionan el acceso a recursos para 
sobreponerse, responder y minimizar los danos 
ocasionados por un fenómeno externo (sequía, 
inundación, huracán, terremoto). Esas relaciones 
socioeconómicas son dinâmicas y varían en el 
tiempo y en el espacio. Su análisis incorpora los 
activos tangibles e intangibles arriba senalados y 
su valor de intercâmbio.

Los dos conceptos ofrecen algunas 
contribuciones a la cliscusión de un esquema 
operativo dei desarollo sustentable en ciudades. 
Son conceptos que manejan la dimension 
ambiental en conjunto con la social, económica 
y política en diversas escalas. Utilizan elementos 
analíticos que les perm iten identificar las 
interacciones entre esas dimensiones y sus 
consecuencias. Buscan entender y actuar sobre 
realidades complejas a partir de un análisis de los 
elementos estructurales de esas realidades y de 
la capacidad de acción de los actores. Todos estos 
son elementos que buscamos encontrar en un 
concepto operativo dei desarrollo sustentable. El 
reto es transformar con el discurso dominante dc 
desarrollo sustentable en pro de un concepto 
operativo que ayude a las ciudades de America 
Latina a lograr mayor equidad en su crecimiento.
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NOTAS:

1 America Latina cuenta con una de las mayorcs tasas 
dê urbaniza ci on en el mundo. Datos de ias Naciones 
Unidas (2001) senalan que la tasa de uvbanizacion en la 
region era de 76 por ciento en 1995 y se espera que 
llegue al 85 por ciento en el 2025. Cerca de la mitad de 
la poblacion en la région estaba concentrada en 280 
ciudades de mas de 100,000 habitantes y cerca del 23 
por ciento de la poblacion vivia en megaciudades en
1990. Las principales ciudades de America Latina 
generan la mayor parte dei producto interno bruto y 
ia actividad industrial de cada pais.

2 Alan Gilbert (1993) présenta un buen resumen del 
proceso de urbanÍ2ación en America Latina.

1 La proporcion de pobre en las ciudades se incremento 
de 37 por ciento del total de pobre en la region en 
1970 a 57 por ciento en 1990.

4 La extension de asentamiencos irregulares en algunas 
de las principales areas metropolitanas de America 
Latina da idea en 1990 de ia extension de esos 
contratses: 37.5 por ciento en Lima, 60 por ciento en 
Ciudad de Mexico, 31 por ciento en Sao Paulo, 42 
por ciento en Caracas y 26 por ciento en Bogota.

5 Hull (1889) senala por ejemplo, que la planeación ha 
sido redefinida en terminos de proceso pata facilitar 
la liberación eficiente de sitios a desarrollar en respuesta 
a las senales dei mercado (328).

f* El decerioro en la operacion de algunos de esos 
servicios Uega a casos exteremos como en la ciudad 
de Mexico en donde cerca del 30 por ciento dei agua 
potable en la red urbana se pierde por fugas. Es to 
representa suficiente agua potable para cubrir el abasto 
diario de una ciudad como Roma (Escurra, Massari y 
Pisanty 1994). 70 por ciento de las plantas de 
tratamiento de aguas negras en Mexico no operan por
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deficiencias en su mantenimiento (SEM ARN AP 1997)

7 Estúdios de caso muestran que los problemas en la 
operaciun de esos s e rv ic io s  o c u rre n  con  m ayor  
frecuencia en los zonas de m enores ingresos en las 
ciudades (Sanchez y Lara 1992).

s Con un m onto de $236, 000  miilones de dolares entre 
1990 y 1998  representa casi la mitad de la inversion  
realizada en paises en desarrollo . Sin em bargo, esa 
inversion se ha concentrado en unas cuantos paises, 
Argentina, Bolovia, Brasil, Chile y Mexico (World Bamk 
1999).

’’ La pcrdida de vidas hum anas m as que los danos 
materiales causados p o r  te rre m o to s , h u ra ca n es, 
indundaciones y v o lc a n e s , i lu s tra n  la c rec ien te  
vulncrabilidad de las ciudades en Am erica Latina a esos 
fenomenos. Por ejemplo, las 1,500 muertes causadas por 
d terremoto y los deslaves en Kl Salvador en el 2001, 
las 30,000 muertes causadas por las indundaciones y 
deslaves en Venezuela en 19 9 9 , las mas de 10  ,000  
muertes causadas p o r las indundaciones y deslaves  
ocasionados por el huran Mítch en 1998  en Honduras, 
Nicaragua y G uatem ala (C ross 2 00 2 ). U n num ero  
importante de esas m uertes ha ocurrido en ciudades 
pequenas y en la periferia de grandes ciudades.

El concepto de desarrollo sustentable se ha interpretado 
desde una esrratcgia poco  defin id a  para lim itar la 
explotacion de recursos naturales y protegei* el medio 
ambiente (...), hasta un enfoque social integral y un nuevo 
paradigma de desarrollo en la busqueda de m ayor equídad 
actual y entre genereaciones (E lliot 199 , Carley and 
Christie 1993), Redclift 1987.).

11 A pesar de la amplia aceptacion de esta definicion del 
desarrollo sustentable, algunas criticas senalar que la 
aparicion del desarrollo sustentable es parte de un nuevo  
discurso para conciliar las hasta enfonces posiciones 
antogonicas entre el crec im ien to  eco n om ico  y la 
proteccion dei ambiente (Redclift 1987). Este discurso 
refleja un cambio signifïcadvo en la form a del capital al 
entar en una fase eco lo g ica  (O ’C o n n o r 1 9 9 3 ) ,  y 
representa la re in v e n c io n  de las co n d ic io n es  de 
producciones a traves de la re in terp re tacio n  de la 
naturaleza como medio ambiente, de la pobreza como 
el efecto de la destuccion am biental y del papel del 
manejo y la planeacion com o arbitres entre personas y  
naturaleza (Escobar 1995).

12 Algunos citicos del desarrollo sustentable senalan que 
el manejo del concepto basado en estas generaliz acione s 
es aprovcchado por diversos actores. Por ejemplo, para 
las burocracias las politdcas de sustentabilidad tienden a 
ser informativas y a depender del futuro con el fin de 
planear sin tener que incurrir en el alto costo de la 
implementacion en el m om ento actual y regular aspectos 
pocu populares (Bo he m er-Christi an sen en prensa).

n Para las Naciones Unidas, la descentralización ahora 
promovida en ei contexto de un discurso pluralista 
enfatizando una mayor representa cion de los

ciudadanos, un enfasis en las reformas de Estado hncia 
hacia un desarrollo basado en la accion dei mercada con 
program as de ajuste  estru c tu ra l y, el apoyo de la 
gobernacia local para m ejorar la efectividad de los 
servidos ofrecidos a las poblaciones locales ( UNCDF  
2000:3)

14 En este sentido Ribot senala la necesidad de considerar 
no solo el empoderamiento del nivel local, sino tambien 
el tipo de relacion que se establece entre el nivel local y 
el gobierno central (Ribot 2001).

11 Mexico aparece en estegrupo pero los autores matizan 
esa clasificacion ya que este pais cuenta con una muy 
baja descentralización financiera.

,fi C O N A M A  2 0 0 2  (http://ww\v.mm a.gov.br/port/  
conama/).

17 Souza argumenta que la fuerza detras dei federalismo 
brasileno ha sido la necesidad de acomodar las demandas 
de elites en c o n flic to  y m ed iar en tre  las g landes  

a desigualdades regionales (Sou^a 1997 ; 20). Un caso 
similar se dio en Argentina en donde los gobernadores 
de las provindtis tambien cuentan con poder politico y 
hasta 1992  con la m ayor parte del presupuesto federal 
(57 por ciento). A  partir de ese ano ha habido esfuerzos 
por redudr la descentralizadon del presupuesto federal 
en favor de una m ayor centralizacion (Eaton 2001). Otra 
diferencia importante con respecto a Brasil para efectos 
de la sustentabilidad urbana es el tardio desarrollo de la 
legislacion ambiental en Argendna y el menor enfasis en 
fortalecer la gestion local.

,tl O tros ejemplos interesantes incluyen: las estrategias 
de desarrollo urbano en Rio de Janeiro que incluye los 
program as de revilatlizacion de Favelas con fuerte.s 
niveles de pardcipacion popular en la preparacion de 
p ro yec to s  y su im p lem en tacio n ; los p ro yecto s de 
reforestacion comunitaria en las Favelas de esa misma 
ciudad; el m anejo  de residuos solidos a traves de 
esfuerzos comunitários en Belo Horizonte.

10 Sen argumenta que las causas de la hambruna es la 
incapacidad de contolar suficiente comida cunndo la 
necesitan por parte de îndividuos y hogares especificos. 
La habilidad de tener acceso a la comida depende de la 
posesion  sus activos (su trabajo , v ivienda, tierra, 
herramientas y otros bienes) y del valor de intercâmbio 
que generan esos acüvos que producen o pueden ser 
intercambiados por comida. Este enfoque contribuyo a 
trascender la vision limitada de la concepdon de pobre­
za basada en el ingreso, hacia una discusion mas amplia 
investigando los activo s y su valor de intercâmbio usa­
dos por los hogares en su modo de vida.

211 Esta vision  tecnica es aun frecuente en muchos 
estudios de vulnerabilidad, en los esquemas de respuesta 
a desastres naturales y emergencias ambientales de los 
gobiernos y en el enfoque de organismos internacionalcs 
como el Banco Mundial.

http://ww/v.mma.gov.br/port/



